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1. FUNDAMENTOS DO PROCESSO DISCIPLINAR

O processo disciplinar tem por fundamento o poder disciplinar, por meio do
qual a Administracdo Publica controla e fiscaliza o exercicio da funcdo de seus

servidores, responsabilizando-os pelas faltas cometidas.

Ao analisar os poderes da Administracdo Publica, Hely Lopes Meirelles,

afirma:

! Procuradora do Municipio de Diadema/SP;

Bacharel em Direito pela Universidade Paulista;

Pés graduada em Direito Publico pela Universidade Damasio de Jesus, em Direito Municipal pela UNIDERP,
em Direito Administrativo pela UGF.



Poder disciplinar € a faculdade de punir internamente as infracdes funcionais
dos servidores e demais pessoas sujeitas a disciplina dos 6rgdos e servicos da
Administracdo. E uma supremacia especial que o Estado exerce sobre todos

agueles que se vinculam a Administracao por razdes de qualquer natureza, (...).

Odete Medauar esclarece:

“Sob o angulo da Administracdo, a ciéncia de atos, fatos,
condutas, omissoées, irregularidades, suscetiveis de configurar
infragdo disciplinar desencadeia 0 exercicio do poder

s

disciplinar. O poder disciplinar é atribuido a autoridade
administrativa com o0 objetivo de apurar e punir faltas
funcionais, condutas contrarias a realizacdo normal das
atividades do 6rgéo, irregularidades de diversos tipos.”

Hé&, ainda, dois outros fundamentos para o processo disciplinar: um de

natureza constitucional e outro de natureza legal.

O primeiro deles, de natureza constitucional, imp6e a necessidade de
observancia aos principios do contraditério/ampla defesa aos litigantes, em processo
judicial ou administrativo e a necessidade de instauracdo de processo administrativo

para a perda do cargo de servidor estavel.

O de natureza legal encontra-se na lei. A lei que delimitara o processo

disciplinar.

No entanto, ndo € apenas da Constituicdo e das leis que deriva o processo
disciplinar, mas também dos estatutos de servidores, das leis organicas de
categorias funcionais, dos principios do direito administrativo, de orientacdo

jurisprudencial, exercendo, esta, influéncia marcante na matéria.

Diante da garantia constitucional de ampla defesa, somente podera ser
imposta sancdo a alguém, apos o devido processo legal, uma vez que € nele que

serdo asseguradas as garantias do contraditério e da ampla defesa, além de outras.



2. OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS E O PROCESSO DISCIPLINAR

Segundo Geraldo Ataliba, os principios sao “linhas-mestras”, os grandes
nortes, as diretrizes magnas do sistema juridico. Apontam 0S rumos a serem
seguidos por toda a sociedade e obrigatoriamente perseguidos pelos 6érgaos do
governo (Poderes constituidos). Expressam a substancia ultima do querer popular,
seus objetivos e designios, as linhas-mestras da legislacédo, da administracdo e da
jurisdicdo. Por estas ndo podem ser contrariados, tendo que ser prestigiados até as

Ultimas consequéncias.

Celso Antonio Bandeira de Mello prescreve que:

“Violar um principio é muito mais grave que transgredir uma
norma qualquer. A desatencdo ao principio implica ofensa néo
apenas a um especifico mandamento obrigatdrio mas a todo o
sistema de comandos. E a mais grave forma de ilegalidade ou
inconstitucionalidade... representa insurgéncia contra todo o
sistema, subverséo de valores fundamentais....”

Ante a ordem constitucional vigente ndo ha duvidas acerca da necessidade

de observancia aos principios constitucionais para os processos disciplinares.

Cabe ressaltar que, sobre o processo administrativo incidem diversos
principios expressamente previstos em diferentes partes do texto constitucional,
como é o caso dos principios contidos no art. 5° e, mais diretamente, dos principios
contidos no art. 37, especificamente direcionados para a Administracdo Publica em
todas as suas formas e agfes. Porém, além dos principios expressos existem
também no contexto constitucional principios implicitos ou decorrentes daqueles,
sem falar dos principios consagrados pela teoria geral do Direito, como € o caso do

principio da seguranca juridica.

Destaque-se, inicialmente, os principios contidos no artigo 5° da Constituicao

Federal, quais sejam:



- Devido Processo Legal (LIV) - Inserto no inciso LIV do artigo 5° da Constituicdo
Federal de 1988, o principio do devido processo legal é a linha mestra dos demais

principios aplicaveis ao processo disciplinar.

Dispde o aludido dispositivo constitucional que os cidadaos somente seréo

privados de sua liberdade ou de seus bens apds o devido processo legal.

O processo disciplinar ndo podera privar ninguém de sua liberdade, pois

esta somente apds prévio processo judicial podera ser reduzida.

Muitos doutrinadores consideram o principio do devido processo legal como
a fonte de todos os demais principios processuais constitucionais. Julio Ricardo de
Paula Amaral conceitua este principio, também denominado “principio do processo
justo” ou ainda “principio da inviolabilidade da defesa em juizo”, como “uma garantia
do cidadao, constitucionalmente prevista em beneficio de todos os cidadaos,
assegurando tanto o exercicio do direito de acesso ao Poder Judiciario como o
desenvolvimento processual de acordo com normas previamente estabelecidas’.
Verifica-se apenas se o procedimento empregado esta de acordo com o devido

processo legal, sem se cogitar da substancia do ato.

A garantia do devido processo legal tem como marco inicial a Magna Carta
Inglesa de 1215, ocasido em que se assegurava apenas e tdo-somente o

cumprimento da lei. Possuia, a época, carater eminentemente formal.

Passados quatro séculos, essa garantia foi incorporada pelo direito norte-
americano, cujo conteudo também era restrito, pois tratava, inicialmente, de garantia
de natureza meramente formal, adquirindo natureza de direito substancial apenas

com a Emenda n° 14.

As assertivas de Lucia Valle Figueiredo demonstram a evolucao da garantia

do devido processo legal:

O devido processo legal surge na Inglaterra, com a Carta Magna de 1215, e

aparece como apenas um requisito legal, um cumprimento legal the law of the lords.



O baronato tinha entdo uma lei para que ndo mais 0 monarca agisse
absolutamente sem peias ou amarras. Da Carta Magna de 1215, o devido processo
legal passa para o Direito americano, em 1628, com a petition of rights, e depois,
com a Emenda n° 5, ainda temos o devido processo legal com carater puramente

adjetivo, formal e ndo o carater substancial que ele adquire na Emenda n° 14.

Sérgio de André Ferreira descreve a evolucdo desse principio da seguinte

forma:

“... o direito & ampla defesa é garantia insita, como se verifica
pelo constante do art. 48 da Magna Carta, de 1215; do art. 10
da Declaracdo de Direitos da Virginia, de 1776; art. XIV da
Declaragcao de Direitos do Homem e do Cidadéo (Franca), de
1793. Das Emendas ns. 5 e 14 a Constituicdo americana, de
1797, consta a clausula do ‘due process of law’ (processo legal
devido), de maior relevancia na evolucdo do Direito norte-
americano.”

- Contraditério e Ampla Defesa (LV) - A Constituicdo Federal assegura, aos
litigantes em geral, tanto na esfera administrativa quanto judicial, o direito a defesa,
com 0s meios a ela inerentes. Ao se falar de principio da ampla defesa, na verdade
esta se falando dos meios para isso necessarios, dentre eles, assegurar 0 acesso
aos autos, possibilitar a apresentacdo de razbes e documentos, produzir provas
testemunhais ou periciais e conhecer os fundamentos e a motivacdo da deciséo

proferida.

O direito a ampla defesa impde a autoridade o dever de fiel observancia das

normas processuais e de todos os principios juridicos incidentes sobre o processo.

A instrucdo do processo deve ser contraditoria, ou seja, € essencial que ao
interessado ou acusado seja dada a possibilidade de produzir suas proprias razdes
e provas e, mais que isso, que lhe seja dada a possibilidade de examinar e contestar

argumentos, fundamentos e elementos probantes que Ihe sejam favoraveis.

O principio do contraditorio determina que a parte seja efetivamente ouvida e

gue seus argumentos sejam efetivamente considerados no julgamento.



O Superior Tribunal de Justica possui jurisprudéncia no sentido de que, em
face dos principios constitucionais da ampla defesa e do contraditorio, aplicaveis
também na esfera administrativa e que tém por escopo propiciar ao servidor
oportunidade de oferecer resisténcia aos fatos que lhe sdo imputados, seria
obrigatoria a presenca de advogado constituido ou de defensor dativo no processo
administrativo disciplinar, inclusive nas fases ndo expressamente exigidas pela Lei
8.112, de 11 de dezembro de 1990, que dispbe sobre o regime juridico dos
Servidores Publicos Civis da Unido, das autarquias e das fundacbOes publicas
federais e regula o referido processo.

A presenca desses defensores € considerada como elementar a garantia
constitucional do direito a ampla defesa, quer se trate de processo judicial ou
administrativo, porque este Ultimo tem como sujeitos ndo apenas litigantes, mas
também acusados em geral. Por conseguinte, a auséncia de defensor implicaria num
cerceamento presumido do direito de defesa que resultaria em inconstitucionalidade
suficiente para acarretar a nulidade do processo, conforme se extrai das partes das

ementas dos acérdaos abaixo reproduzidas:

O Superior Tribunal de Justica possui jurisprudéncia uniforme no sentido de
gue os principios constitucionais da ampla defesa e do contraditorio, igualmente
incidentes na esfera administrativa, tém por escopo propiciar ao servidor
oportunidade de oferecer resisténcia aos fatos que lhe sdo imputados, sendo
obrigatéria a presenca de advogado constituido ou defensor dativo. (STJ, RMS
20.148-PE).

A presenca obrigatoria de advogado constituido ou defensor dativo é
elementar & esséncia da garantia constitucional do direito a ampla defesa, com os
meios e recursos a ela inerentes, quer se trate de processo judicial ou administrativo,
porque tem como sujeitos ndo apenas litigantes, mas também os acusados em

geral.

- Inadmissibilidade de Provas llicitas (LVI) - A prova ilicita é constitucionalmente
vedada em qualquer tipo de processo, consoante dispde o art. 5° inciso LVI, da

Constituicdo Federal. Ocorre que a proibicdo constitucional da prova ilicita ndo é



uma proibicdo absoluta, pois, num caso concreto, tal principio pode ser afastado,
quando em confronto com outro — ao se aplicar o principio da proporcionalidade e a

prova ilicita ser acolhida, visando a justa solucdo para o caso.

O conceito de prova ilicita evoluiu com o passar do tempo. No direito
brasileiro, antes da Constituicdo de 1988, havia duas correntes doutrindrias a
respeito da admissibilidade processual das provas ilicitas, predominando a que

defendia a admissibilidade, especialmente no direito de familia.

Os adeptos da teoria da admissibilidade prestigiavam a busca da "verdade
real”, ndo importando o meio pelo qual a prova foi obtida, devendo o juiz aproveitar o
seu conteudo. Assim, num eventual conflito entre o direito a intimidade e o direito a
prova (por todos os meios, inclusive os ilicitos), o primeiro, que esta entre as
liberdades publicas, deveria ceder quando em confronto com a ordem publica e as
liberdades alheias. A ponderacdo, portanto, pendia em favor do principio da

investigacdo da verdade, ainda que baseada em meios ilicitos.

A parte minoritaria da doutrina que se posicionava pela inadmissibilidade da
prova ilicita, antes da Constituicdo de 1988, lastreava-se no art. 332 do Cédigo de

Processo Civil, entendendo que essa prova nao era legal, nem moralmente legitima.

Posteriormente - sobretudo quando se chegou a conclusdo de que a
esséncia da verdade nunca podera ser atingida, por ndo ser possivel reconstruir os
fatos pretéritos da mesma forma como se passaram - passou a predominar nos
diversos ordenamentos juridicos o posicionamento doutrinério pela inadmissibilidade
da prova ilicita. No Brasil, com o advento da Constituicio Federal de 1988, a
vedacdo a prova ilicita passou a ter previsao expressa, como ja se disse, no seu art.

5% inciso LVI.

Contudo, essa posicdo ndo deve ser entendida em termos absolutos, tendo
em vista que vigora, nos paises filiados a proibicdo das provas ilicitas, inclusive no

Brasil, a teoria da proporcionalidade.



No tocante as provas derivadas de outras obtidas por meio ilicito, deve-se
sempre ter em mente os valores tutelados pela Constituicdo Federal, aplicando-se,
qguando for o caso, os principios da proporcionalidade e da razoabilidade, para so
entdo concluir-se pela admissibilidade ou ndo delas — provas derivadas — no

processo.

Quanto as provas obtidas por meios ilicitos, ndo ha duvidas que deveréo

elas ser integralmente desconsideradas.

- Juizo/Autoridade Natural (LIII) - Somente o juiz naturalmente criado e previsto
pela Constituicdo Federal pode julgar determinada causa. Este principio também
assegura o julgamento por juiz independente e imparcial. Os juizos devem ser

preexistentes ao conflito.

A Constituicdo Federal veda os chamados Tribunais de Excecdo para o
julgamento de determinadas pessoas e determinados casos. O Tribunal de
Nuremberg foi o Unico juizo de excecao; foi criado para processar e julgar os lideres
nazistas da Segunda Guerra Mundial por crimes contra a humanidade. Os Tribunais
de excecao sdo possiveis apenas em dois casos: guerra e ditadura. Este principio
encontra-se previsto no inc. LIl do art. 5° da C.F: “ninguém sera processado nem
sentenciado senao pela autoridade competente” e no inc. XXXVII do mesmo artigo:

“ndo havera juizo ou tribunal de excegao”.

No Processo Administrativo temos alguns principios peculiares. O primeiro
deles seria 0 da autoridade competente, equivalente ao juiz natural no processo
judicial, autoridade competente antes do fato acontecido, autoridade competente
para apuracdo daqueles fatos e ndo autoridade competente ad hoc; autoridade
competente que, conforme o ‘acusado’, se dara esta ou aquela autoridade para
averiguacédo dos fatos. Na autoridade competente pode-se colocar, também como se
coloca na esfera judicial, o problema do impedimento e da suspeicdo, da mesma
forma que se coloca no processo judicial, amizades, inimizades, ou parentesco; iSso

invalidaria o processo administrativo.



- Principio da Legalidade (XXXIX) - Pelo principio da legalidade, tem-se que
administracéo publica é uma atividade que se desenvolve debaixo da lei, na forma

da lei, nos limites da lei e para atingir os fins assinalados pela lei.

E sempre necessaria a previsao legislativa como condi¢do de validade de
uma atuacdo administrativa, porém, € essencial que tenham efetivamente

acontecido os fatos aos quais a lei estipulou uma consequéncia.

Esta totalmente superado o0 entendimento segundo o qual a
discricionariedade que a lei confere ao agente legitima qualquer conduta e impede o

exame pelo Poder Judiciario.

O principio da legalidade ndo pode ser entendido como um simples
cumprimento formal das disposi¢cOes legais. Ele ndo se coaduna com a mera
aparéncia de legalidade, mas, ao contrario, requer uma atencao especial para com o

espirito da lei e para com as circunstancias do caso concreto.

- Principio da Motivacao (artigo 93, X, da Constituicdo Federal) - O principio da
motivacdo determina que a autoridade administrativa deve apresentar as razdes que

a levaram a tomar uma decisao.

A motivacao € uma exigéncia do Estado de Direito, ao qual € inerente, entre
outros direitos dos administrados, o direito a uma decisdo fundada, motivada, com

explicitacdo dos motivos.

Sem a explicitagdo dos motivos torna-se extremamente dificil sindicar,
sopesar ou aferir a correcdo daquilo que foi decidido, por isso, € essencial que se

apontem os fatos, as inferéncias feitas e os fundamentos da deciséo.

A falta de motivagéo no ato discricionario abre a possibilidade de ocorréncia
de desvio ou abuso de poder, dada a dificuldade ou, mesmo, a impossibilidade de

efetivo controle judicial, pois, pela motivacao é possivel aferir a verdadeira.
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A necessidade de motivagdo € incontroversa. As afirmativas de Maria Sylvia
Zanella di Pietro demonstram com exatiddao a relevancia de se fundamentar as
decisoes:

“*

na punicdo administrativa, a motivacdo do ato pela
autoridade julgadora assume fundamental relevancia, pois é
por essa forma que ficara demonstrado o0 correto
enquadramento da falta e a dosagem adequada da pena.”

A Lei 9.784/99 estabeleceu que os feitos administrativos serdo informados,
além dos principios ja mencionados, também pelos principios da moralidade e
eficiéncia, acrescidos dos preceitos da finalidade, razoabilidade, proporcionalidade,

seguranca juridica e interesse publico, sobre os quais discorreremos abaixo.

- Principio da Moralidade - A atuacdo no processo administrativo disciplinar deve

observar os padrdes éticos de probidade, decoro e boa-fé.

O principio da moralidade esta acobertado no art. 5°, LXXIIl, CF, prevendo a
possibilidade de acéo popular para a anulacéo de ato lesivo ao patriménio publico ou

de entidade de que o Estado participe e a moralidade administrativa.

- Principio da Eficiéncia e da Seguranca Juridica - Temos o conceito do principio
da eficiéncia posto por Alexandre de Moraes:

“(...) principio da eficiéncia é o que impfe a administracéo
publica direta e indireta e a seus agentes a persecucao do bem
comum, por meio do exercicio de suas competéncias de forma
imparcial, neutra, transparente, participativa, eficaz, sem
burocracia e sempre em busca da qualidade, rimando pela
adocdo dos critérios legais e morais necessarios para melhor
utilizagdo possivel dos recursos publicos, de maneira a
evitarem-se desperdicios e garantir-se maior rentabilidade
social. “

Segundo Carlos Aurélio Mota de Souza, a seguranca esta implicita no valor
justica, sendo um ‘a priori’ juridico. O doutrinador afirma ainda que “se a lei é
garantia de estabilidade das relacdes juridicas, a seguranca se destina a estas e as

pessoas em relacdo; € um conceito objetivo, a priori, conceito finalistico da lei”.
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Acerca dos elementos que dao efetividade ao principio, temos que a
seguranca juridica € assegurada pelos principios seguintes: irretroatividade da lei,
coisa julgada, respeito aos direitos adquiridos, respeito ao ato juridico perfeito,
outorga de ampla defesa e contraditorio aos acusados em geral, ficcdo do
conhecimento obrigatorio da lei, prévia lei para a configuracdo de crimes e
transgressbes e cominacdo de penas, declaracdes de direitos e garantias
individuais, justica social, devido processo legal, independéncia do Poder Judiciario,

vedacéao de tribunais de excecéo, vedacao de julgamentos parciais, etc.

- Principio da Finalidade e do Interesse Publico - Ambos principios preveem o

atendimento a fins de interesse geral no processo administrativo.

O principio da finalidade € uma ineréncia do principio da legalidade, pois
corresponde a aplicacao da lei tal qual é. A finalidade legal € um elemento da prépria
lei, é justamente o fator que proporciona compreendé-la. Assim ndo se pode
conceber o principio da legalidade sem encarecer a finalidade que de tal principio

em si mesmo, quer das distintas leis em que se expressa.

Celso Antonio Bandeira de Mello define:

‘O principio da finalidade impde que o administrador, ao
manejar as competéncias postas a seu encargo, atue com
rigorosa obediéncia a finalidade de cada qual. Cumpre-lhe
cingir-se ndo apenas a finalidade prépria de todas as leis, que
€ 0 interesse publico, mas também a finalidade especifica
abrigada na lei a que esteja dando execucdo. Assim, ha desvio
de poder e em consequéncia nulidade do ato, por violagdo da
finalidade legal, tanto nos casos em que a atuacgéo
administrativa € estranha a qualquer finalidade publica, quanto
naqueles em que o fim perseguido, se bem de interesse
publico, ndo é o fim preciso que a lei assinalava para tal ato.”

Todo ato que se afastar do interesse publico sujeitar-se-a a invalidacao por

desvio de finalidade.

O principio da finalidade exige que o ato seja praticado sempre com

finalidade publica, o administrador fica impedido de buscar outro objetivo ou de
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pratica-lo no interesse proprio ou de terceiros. O que este principio veda € a prética
do ato administrativo sem interesse publico ou conveniéncia para a administracéo,
visando unicamente a satisfazer interesses privados, por favoritismo ou perseguicao
dos agentes governamentais. Este desvio de conduta dos agentes publicos constitui

uma das modalidades de abuso de poder.

- Principio da Razoabilidade e da Proporcionalidade - Os principios acima
exigem a observacdo da adequacao entre meios e fins, sendo vedada a imposicao
de obrigacles, restricbes e sancdes em medida superior aquelas estritamente

necessarias.

A respeito do principio da proporcionalidade, informa Gilmar Ferreira

Mendes:

“Um juizo definitivo sobre a proporcionalidade ou razoabilidade
da medida ha de resultar da rigorosa ponderacdo entre o
significado da intervencdo para o atingido e 0s objetivos
perseguidos (...) 0 pressuposto da adequacdo exige que as
medidas interventivas adotadas mostrem-se aptas a atingir os
objetivos pretendidos. O requisito da necessidade ou da
exigibilidade significa que nenhum meio menos gravoso para o
individuo revelar-se-ia igualmente eficaz na consecu¢do dos
objetivos pretendidos.”

A lei confere ao administrador, certa margem de discricionariedade,
significando ante a diversidade de situagces a serem enfrentadas, tanto decisdes
como despachos, a providéncia a ser tomada devera ser a mais adequada ao

interesse social e a racionalidade.

O principio da proporcionalidade enuncia a idéia de que as competéncias
administrativas s6 podem ser validamente exercidas na extensdo e intensidade
proporcionais ao que seja realmente demandado para o cumprimento da finalidade
do interesse publico a que estédo atreladas. Atos desproporcionais séo ilegais e por
isso anulados pelo Poder Judiciario.
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