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O controle jurisdicional dos limites da discricionariedade no ambito das sancoes
disciplinares: um estudo comparado entre Brasil e Portugal

RESUMO

A presente dissertacao analisou a fiscalizacao pelos Tribunais! dos limites da discricionariedade no
ambito das sancoes disciplinares aplicaveis aos trabalhadores publicos, a partir de um estudo comparado
entre Brasil e Portugal. Em decorréncia da teoria da separacdo dos poderes, o controle dos atos
administrativos, inclusive daqueles dotados de discricao, é exercido com limites, de modo que os Tribunais
julgam somente os aspectos de legalidade, pois 0 mérito s6 pode ser controlado pela prépria Administracao
Publica. Ocorre que, por vezes, os Tribunais deixam de controlar os excessos praticados no exercicio da
discricionariedade, ao argumento de meérito administrativo. Assim, este trabalho teve por objetivo
demonstrar a necessidade de realizar um controle jurisdicional equilibrado, sem excesso nem omisséao,
bem como analisar se aos Tribunais € permitido anular a sancao imposta pela Administracao e aplicar pena
diversa ou se isto configura interferéncia indevida na discricionariedade e consequente violacdo a separacao
dos poderes. Destacou-se a funcdo do principio da proporcionalidade enquanto parametro de controle da
discricdo administrativa. A hipétese de substituicdo da sancdo pelos Tribunais surgiu a partir da verificacao
de acérdao do Tribunal portugués, no qual substituiu-se a sancéo disciplinar aplicada pela Administracéao,
por violacao ao principio da proporcionalidade. Em relacdo a metodologia, a pesquisa foi realizada a partir
da vertente juridico-socioldgica, tendo em vista que se analisou a aplicacdo das normas de um ramo do
Direito Administrativo pelos Tribunais. Além da analise de conceitos doutrinarios, legislacdes, artigos e
trabalhos académicos, realizou-se levantamento de dados primarios, que consistem nas jurisprudéncias
dos Tribunais do Brasil e de Portugal, no intuito de verificar o entendimento majoritario e as inovacdes
acerca do controle das sancdes disciplinares. O estudo concluiu que a jurisprudéncia portuguesa majoritaria
nao subscreve a tese de que o controle é admitido somente em casos de erro manifesto ou grosseiro, de
modo que se tem admitido um controle mais profundo com a reapreciacdo dos factos e das provas que
ensejaram a imposicao da sancao. Por outro lado, a possibilidade de substituicao da sancao pelos Tribunais
nao é amplamente aceita, com base no entendimento de que esta tarefa é exclusiva da Administracao. Nos
Tribunais brasileiros prevalece o entendimento de que o controle jurisdicional da sancao disciplinar é
admitido somente quando ha violacdo aos principios da legalidade e proporcionalidade, sem possibilidade

de substituicdo da sancao pelos Tribunais.

Palavras-chave: Separacao dos poderes; Discricionariedade administrativa; Proporcionalidade; Sangdes

disciplinares; Controle jurisdicional.

10 termo “Tribunais” utilizado neste trabalho refere-se, de forma geral, ao controle jurisdicional realizado em Portugal e no Brasil, de modo que em relacéo ao
ultimo diz respeito ao controle atribuido ao Poder Judiciario, e ndo abrange o controle externo feito pelos Tribunais de Contas.
\'



The jurisdictional control on the limits of the discretionariety into scope disciplinary
sanctions: a comparative study between Brazil and Portugal

ABSTRACT

This dissertation analyzed the inspection on the limits of discretionariety by the Courts into scope
of the disciplinary sanctions applicable to civil servant, as from a comparative study between Brazil and
Portugal. As a result of the theory of separation of powers, the control of administrative acts, including
those endowed with discretion, is exercised with limits, so that the Courts only judge the aspects of
legality, because the merits can only be controlled by the Public Administration itself. It so happens that,
at times, the Courts fail to control the excesses practiced in the exercise of discretionariety, on the
argument about administrative merit. Thus, this study aimed to demonstrate the need to realize a
equilbred jurisdictional control, without excess or omission, as well as to analyze whether the Courts are
allowed to cancel the sanction imposed by the Administrationand apply a different penalty or if this
constitutes undue interference in discretionariety and consequent violation at separation of powers. The
function of the principle of proportionality as a control parameter for administrative discretion was
highlighted.The hypothesis of replacement of the sanction by the Courts arose from the verification of the
judgment of the Portuguese Court, in which the disciplinary sanction applied by the Administration was
replaced, due to violation of the principle of proportionality. Regarding the methodology, the research was
carried out from the legal-sociological perspective, considering that the application of the rules of a branch
of Administrative Law by the Courts was analyzed. In addition to the analysis of doctrinal concepts,
legislation, articles and academic studies, a survey of primary data was realized, consisting of the
jurisprudence of the Courts of Brazil and Portugal, in order to verify the majority understanding and
innovations about the control of disciplinary sanctions. The study concluded that the majority Portuguese
jurisprudence does not subscribe to the thesis that control is only admitted in cases of manifest or coarse
error, so that a deeper control has been admitted with the reconsideration of the facts and evidence that
gave rise to the imposition of the sanction. On the other hand, the possibility of replacing the sanction by
the Courts is not widely accepted according with the understanding that this task is exclusive to the
Administration. In the Brazilian Courts, the understanding prevails that jurisdictional control of disciplinary
sanctions is admitted only when there is a violation of the principles of legality and proportionality, with

no possibility of replacement of the sanction by the Courts.

Keywords: Separation of powers; Administrative discretionariety; Proportionality; Disciplinary sanctions;

Jurisdictional control.
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INTRODUCAO

Em decorréncia da teoria da triparticdo dos poderes as funcdes estatais legislativa, executiva e
jurisdicional sdo desenvolvidas por érgaos distintos e independentes entre si. De acordo com José Afonso
da Silva, “a divisdo de poderes consiste em confiar cada uma das funcdes governamentais (legislativa,
executiva e jurisdicional) a orgdos diferentes...”2. A legislativa tem por finalidade a edicdo de normas
gerais; a executiva concretiza as atividades em conformidade com as disposicoes legais; e a jurisdicional
julga os litigios decorrentes da violacao das leis, tanto no ambito publico quanto no privado:. Atualmente,
referida teoria esta diretamente relacionada com a ideia de democracia, de modo que em um Estado
Democratico de Direito ha essencialmente a separacao dos poderes.

No contexto do Direito Administrativo a triparticao desdobra-se em trés corolarios: a separacao
dos orgaos administrativos e judiciais, a incompatibilidade da magistratura e a independéncia reciproca
da Administracao e da Justica, a qual se subdivide em independéncia da Justica perante a Administracao
e independéncia da Administracdo perante a Justica.

A Administracao Publica, embora autbnoma, sujeita-se ao controle jurisdicional, o qual alcanca
todos os atos administrativos, inclusive os discricionarios. A discricionariedade existe quando a lei
transfere ao administrador publico a decisdo sobre a conveniéncia e oportunidade para pratica de
determinados atos. Nestes, entretanto, o controle é exercido com limites.

Em respeito a triparticdo dos poderes, a conveniéncia e oportunidade, que juntas formam o
meérito administrativo, ndo sdo passiveis de fiscalizacdo pelos Tribunais. Ao contrario, 0 mérito sé pode
ser controlado pela prépria Administracao. Assim, o controle jurisdicional dos atos discricionarios so é
admitido diante das seguintes situacoes: “i. Violagao ostensiva ou intoleravel dos principios
juridicos que devem nortear a acdo administrativa; ii. Pratica de atos discricionarios fundada em
factos que se verifica serem inexistentes ou falseados (“erro de facto”) ou fundada numa ma
avaliacao ou qualificacao de realidade (“erro manifesto de apreciacao”, pois aqueles factos nao
suportavam aquela decisdo) .

Ocorre que, por vezes, os Tribunais deixam de controlar os excessos praticados no exercicio da
discricionariedade, ao argumento de mérito administrativo. Assim, este trabalho analisou o controle

jurisdicional dos limites da discricionariedade no ambito dos atos administrativos sancionatorios,

= SILVA, José Afonso da, Curso de Direito Constitucional Positivo, 37° ed., Sao Paulo, Malheiros Editores, 2014, p.110.

= Além das funcdes tipicas, cada poder também exerce funcdes atipicas, como por exemplo, o Poder Judicidrio que exerce funcao executiva quando concede
férias aos magistrados,

“ Interpretacédo extraida a partir do entendimento de Diogo Freitas do Amaral na obra Curso de Direito Administrativo, vol. II, 4.% ed., Coimbra, Almedina,
2018, p. 15.

s FONSECA, Isabel Celeste M., e PINTO, Joao Vilas Boas, Direito Administrativo Il — Roteiro Tedrico-Pratico, Braga, NEDip/ELSA-UMINHO, 2019, p. 53.



especificamente das sancdes disciplinares aplicaveis aos servidores publicose, a partir de um estudo
comparado entre os ordenamentos juridicos portugués e brasileiro.

No que diz respeito a estrutura estatal, Portugal ¢ uma Republica cuja forma de estado adotada
¢ a unitaria. O texto constitucional portugués consagra o principio do Estado de Direito Democratico, bem
como a separacdo e a interdependéncia dos poderes’. No que se refere ao Poder Judiciario, destaca-se
o sistema dual de jurisdicdo (civil e administrativa), cuja organizacao esta descrita no art. 209.° da
Constituicdoe. Neste trabalho, entretanto, analisou-se somente a competéncia da jurisdicdo
administrativa, tendo em vista a pertinéncia com o tema.

Conforme disposto no n.° 3 do art. 210.° da Constituicdo da Republica Portuguesa, “compete
aos tribunais administrativos e fiscais o julgamento das acdes e recursos contenciosos que tenham por
objeto dirimir os litigios emergentes das relacdes juridicas administrativas e fiscais”. A estrutura dos
Tribunais Administrativos e Fiscais compreende, em ordem decrescente de hierarquia, o Supremo
Tribunal Administrativo, os Tribunais Centrais Administrativos (Norte e Sul), os Tribunais Administrativos
de Circulo e os Tribunais Tributarios.

Desta forma, o controle jurisdicional dos atos administrativos é realizado pelos Tribunais
Administrativos e Fiscais, cujos limites encontram-se descritos no art. 3.° do CPTA: “no respeito pelo
principio da separacao e interdependéncia dos poderes, os tribunais administrativos julgam do
cumprimento pela Administracao das normas e principios juridicos que a vinculam e nao da conveniéncia
ou oportunidade da sua atuacdo™. Significa isto que em respeito a triparticdo dos poderes, o mérito
administrativo ndo é passivel de fiscalizacdo pelos Tribunais.

Os atos administrativos que aplicam sancdes disciplinares aos trabalhadores publicos, cujo
vinculo empregaticio é regulamentado pela Lei n.° 35/2014, denominada Lei Geral do Trabalho em
Funcoes Publicas - LTFP, sdo dotados de determinado grau de discricdo administrativa, sobretudo no
que diz respeito a escolha e medida da sancao. As sancoes disciplinares, portanto, estdo sujeitas a
fiscalizacao pelos Tribunais, porém somente no que diz respeito & conformidade com a lei e principios

juridicos.

¢ Neste trabalho sera analisada a categoria denominada servidores publicos, cujo termo corresponde ao “trabalhador publico” utilizado no direito portugués.
" Artigo 2.° Estado de direito democratico. A Republica Portuguesa ¢ um Estado de direito democréatico, baseado na soberania popular, no pluralismo de
expressao e organizacdo politica democraticas, no respeito e na garantia de efetivacdo dos direitos e liberdades fundamentais e na separacéo e
interdependéncia de poderes, visando a realizacdo da democracia econdémica, social e cultural e o aprofundamento da democracia participativa.

¢ 1. Além do Tribunal Constitucional, existem as seguintes categorias de tribunais: a) O Supremo Tribunal de Justica e os tribunais judiciais de primeira e de
segunda instancia; b) O Supremo Tribunal Administrativo e os demais tribunais administrativos e fiscais; c) O Tribunal de Contas. 2. Podem existir tribunais
maritimos, tribunais arbitrais e julgados de paz.

» Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos, Lei n°. 15/2002, de 22 de fevereiro, disponivel em: https://www.stadministrativo.pt/documentacao/legis
lacao/cpta2019/, consultado em 29/04/2020.



No que diz respeito ao Brasil, em relacao a organizacao estatal, trata-se de uma Republica
constituida em Estado Democratico de Direito, em que a forma de estado adotada é a federativa. Os
entes que compdem a federacao sado a Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios, todos
dotados de autonomia, mas ndo de soberania. Esta, por sua vez, & caracteristica somente do Estado
Federal como um todo. E, ressalvados os casos previstos na Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (CRFB/1988), todos os entes federativos possuem autonomia legislativa para editar
normas de direito administrativo.

Do mesmo modo que no direito portugués, o texto constitucional brasileiro consagra a
independéncia e separacao dos poderes®. Ja em relacao ao Poder Judiciario, no Brasil ndo ha o sistema
dual de jurisdicao, de modo que nao existem os Tribunais Administrativos e Fiscais, como ocorre em
Portugal. Assim, os litigios que versam sobre as relacdes com a Administracao Publica sao julgados pelos
Tribunais e Juizes dos Estados e do Distrito Federal e Territorios, quando se tratar de agentes publicos
estatuais, distritais e municipais, e pelos Tribunais Regionais Federais e Juizes Federais no caso de
agentes publicos federais!, respeitadas a hierarquia e as atribuicées de cada um.

Diferentemente de Portugal, no ordenamento juridico brasileiro inexiste legislacdo especifica que
regulamenta o tramite dos processos administrativos nos Tribunais, visto que nao ha jurisdicao
administrativa. O que existem sdo normas que regem os processos administrativos no ambito da propria
Administracado Publica, editadas por cada ente federativo, de acordo com as respectivas competéncias.
No ambito federal, o processo administrativo é regulamentado pela Lei n.° 9.784/99.

No Brasil, ha uma ampla terminologia de agentes publicos'?, que engloba diversas categorias,
cada uma delas com regime juridico distintos. Assim, existem os servidores publicos e os empregados
publicos. Os primeiros sdo aqueles que ocupam cargos no ambito das pessoas juridicas de direito publico
da Administracdo direta (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) ou indireta (Autarquias e
Fundacdes Publicas), sdo regidos por lei especifica, denominada estatuto, semelhante a LTFP aplicavel
aos trabalhadores publicos do direito portugués. Considerando, entretanto, que o Brasil se trata de uma
federacao, cada Estado possui estatuto especifico que rege a relacdo com os respectivos servidores

publicos. Por outro lado, os empregados publicos brasileiros sao os trabalhadores das empresas estatais

o Art. 2° Sdo Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

u Art. 92. S&o orgdos do Poder Judiciario: | - o Supremo Tribunal Federal; I-A o Conselho Nacional de Justica; Il - o Superior Tribunal de Justica; II-A - o
Tribunal Superior do Trabalho; Il - os Tribunais Regionais Federais e Juizes Federais; IV - os Tribunais e Juizes do Trabalho; V - os Tribunais e Juizes Eleitorais;
VI - os Tribunais e Juizes Militares; VII - os Tribunais e Juizes dos Estados e do Distrito Federal e Territorios.

=2 A Lein.® 8.429/92, que dispde sobre as sangdes aplicaveis em virtude da pratica de atos de improbidade administrativa, conceitua o significado de agente
publico: Art. 2° Para os efeitos desta Lei, consideram-se agente publico o agente politico, o servidor publico e todo aquele que exerce, ainda que
transitoriamente ou sem remuneracao, por eleicdo, nomeacao, designacéo, contratacado ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo,
emprego ou funcdo nas entidades referidas no art. 1° desta Lei, disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18429.htm, consultada em
26/12/2021.



(empresas publicas e sociedade de economia mista), porém sao regidos pela lei trabalhista aplicavel a
iniciativa privada, a Consolidacéo das Leis do Trabalho (CLT - Decreto-Lei n.® 5.452/1973), este trabalho
limitou-se a analise das sancdes disciplinares aplicaveis aos servidores publicos federais, cujo vinculo é
regulamentado pela Lei n.° 8.112/90.

Embora inexista norma expressa acerca do controle jurisdicional dos limites da
discricionariedade dos atos administrativos, o entendimento doutrinario e jurisprudencial majoritario é
no sentido de que ao Judiciario & vedado analisar o mérito administrativo, em respeito a triparticao dos
poderes consagrada no texto constitucional.

Denota-se, portanto, que tanto em Portugal quanto no Brasil esta consolidado o entendimento
de que o controle de atos discricionarios ilegais ou abusivos nao viola a triparticao dos poderes. Ambos
0s paises admitem que os aspectos discricionarios dos atos administrativos sejam controlados pelo
Judiciario, porém somente no que diz respeito a legalidade, nunca em relacdo ao mérito. Por outro
lado, importa questionar: quais os limites do controle das sancdes disciplinares? Diante de pena
disciplinar desproporcional, é permitido ao Judiciario anular a sancdo imposta pela Administracao e
aplicar pena diversa ou isso configura interferéncia indevida na discricionariedade administrativa?

Neste contexto, este trabalho teve por objetivo analisar o controle jurisdicional dos limites da
discricionariedade administrativa no ambito das sancdes disciplinares a fim de demonstrar a necessidade
de realizar um controle jurisdicional equilibrado, sem excesso nem omissao. Assim, destacou-se a funcéo
do principio da proporcionalidade enquanto parametro de controle da discricdo administrativa. Para
alcancar o objetivo proposto analisou-se a natureza e o fundamento da discricionariedade, bem como a
relacao entre esta e a concretrizacdo dos principios juridicos aplicaveis a Administracdo Publica.

No que diz respeito & metodologia, a pesquisa foi realizada a partir da vertente juridico-
socioldgica, tendo em vista que “propde-se a compreender o fendmeno juridico no ambiente social mais
amplo”=. Trata-se da analise da aplicacdo das normas de um ramo do Direito Administrativo pelo
Judiciario, notadamente quanto ao controle jurisdicional dos limites da discricionariedade no ambito das
sancoes disciplinares.

Quanto ao género, classifica-se como empirica, tendo em vista que para compreensao do alcance
do controle da discricdo administrativa, além da analise de conceitos doutrinarios, legislacdes, artigos e

trabalhos académicos, tais como dissertacao de mestrado e tese de doutorado, realizou-se levantamento

= Interpretacao extraida a partir da obra DIAS, Maria Tereza Fonseca; GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa, (Re)Pensando a pesquisa juridica: teotia e pratica,
42 ed., Belo Horizonte, Del Rey, 2013, p. 24.



de dados primarios, que consistem nas jurisprudéncias dos Tribunais de Portugal e do Brasil, no intuito
de verificar o entendimento majoritario e as inovacdes acerca do controle das sancdes disciplinares.

No que diz respeito a jurisprudéncia portuguesa, a analise limitou-se aos Tribunais Centrais
Administrativos Sul (com sede em Lisboa) e Norte (com sede no Porto), cuja escolha ocorreu por serem
orgdos de segunda instancia, responsaveis pelo julgamento dos recursos de apelacao proferidos em sede
de primeira instancia.

Analisou-se também decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Administrativo, o qual foi
escolhido em razado de ser o 6rgao de hierarquia maxima no ambito da jurisdicdo administrativa
portuguesa, cuja atribuicdo compreende todo o territdrio nacional, bem como pelo facto de ser o 6rgao
responsavel pelo julgamento de recursos para a uniformizacdo de jurisprudéncia. Internamente, o STA é
subdividido em seccao de contencioso administrativo e seccao de contencioso tributario. Importa neste
trabalho, entretanto, as decisdes relativas somente a materia administrativa.

A pesquisa foi realizada na base de dados orn-/ine denominada Base-juridico-documentais®, na
qual estdo reunidos os acdrddos proferidos pelos Tribunais portugueses. A consulta ocorreu
principalmente a partir dos termos “discricionariedade administrativa”, “poder disciplinar”, “controle
jurisdicional” e “sancoes disciplinares”.

No total, foram analisados dezoito acérddos divididos da seguinte forma:

e Dez decisdes dos Tribunais Centrais, das quais cinco favoraveis a anulacdo da sancéo
disciplinar imposta pela Administracao e outras cinco desfavoraveis;

e Qito decisdes do Supremo Tribunal Administrativo, das quais apenas uma favoravel a
anulacao da sancao.

Ja em relacdo a jurisprudéncia brasileira, analisou-se decisdes especificamente do Tribunal
Regional Federal da 1° Regido (TRF 17 regiado), do Superior Tribunal de Justica (STJ) e do Supremo
Tribunal Federal (STF), proferidas entre o ano de 2014 e 2019. A escolha do TRF da 1? regiao justifica-
se por ser o Tribunal de segunda instancia competente para julgamento dos litigios relativos aos
servidores publicos regidos pela Lei n.° 8.112/90, inclusive do Estado de Goias, local onde reside a

mestranda.

 http://www.dgsi.pt/

= Art. 109. Aos juizes federais compete processar e julgar: | - as causas em que a Unido, entidade autarquica ou empresa publica federal forem interessadas
na condicao de autoras, rés, assistentes ou oponentes, exceto as de faléncia, as de acidentes de trabalho e as sujeitas a Justica Eleitoral e a Justica do
Trabalho;



Ja o Superior Tribunal de Justica foi escolhido por ser “a corte responsavel por uniformizar a
Interpretacdo da lei federal em todo o Brasil's, o que ocorre, principalmente, por meio de Recurso
Especial.

Por fim, o Supremo Tribunal Federal é o o6rgdo de hierarquia maxima do Poder Judiciario
brasileiro.

A pesquisa foi realizada no endereco eletronico de cada um dos Tribunais, no qual estao reunidos
0s acordaos proferidos pelos Tribunais brasileiros. A consulta ocorreu principalmente a partir dos termos
“proporcionalidade”, “poder disciplinar”, “controle jurisdicional” e “sancées disciplinares”.

As decisdes analisadas incluem tanto aquelas que negaram quanto concederam provimento aos
recursos interpostos em face de decisdes dos Tribunais de primeira instancia. No total, foram analisados
quinze acérdaos divididos da seguinte forma:

e (Cinco decisdes do Tribunal Regional Federal da 1° Regido, das quais trés favoraveis a
anulacao da sancao disciplinar imposta pela Administracao;

e (Cinco decisdes do Superior Tribunal de Justica, das quais duas favoraveis a anulacéo da
sancao;

e (Cinco decisdes do Supremo Tribunal Federal, das quais duas favoraveis a anulacéo da
sancao.

Os critérios utilizados para escolha das decisdes analisadas de ambos os paises foram os
seguintes:

e (Consideracdo das circunstancias do caso concreto quando da imposicdo da sancéo
disciplinar;

e Violacao de principios juridicos pela Administracao Publica;

e |mposicao de sancao disciplinar desproporcional;

e Anulacdo da sancdao pelo Judiciario com base em argumentos de discricao
administrativa;

e Substituicdo da sancao pelo Judiciario.

A investigacao ¢ do tipo juridico-comparativo?, isto porque realizou-se o estudo microcomparado
entre os ordenamentos juridicos portugués e brasileiro, a fim de detectar as semelhancas e diferencas
em relacdo aos seguintes aspectos: (1) adocao da teoria da separacédo dos poderes; (2) conceituacao e

significado de discricionariedade administrativa; (3) discricionariedade administrativa no poder

s https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Institucional / Atribuicoes
v DIAS, Maria Tereza Fonseca; GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa. (Re)Pensando a pesquisa juridica...cit., p. 28.



disciplinar, especificamente nas sancdes disciplinares aplicaveis aos trabalhadores publicos/servidores
publicos; (4) controle jurisdicional das sancdes disciplinares.

A comparacado entre os paises supracitados justifica-se pelo facto deste trabalho ter-se
desenvolvido no ambito do mestrado cursado em uma Universidade portuguesa por aluna brasileira; e
também em razao das influéncias exercidas pelo direito administrativo portugués no direito administrativo
brasileiro que, apesar de semelhantes, diferenciam-se na organizacéo da jurisdicdo administrativa.

O raciocinio da pesquisa é o dedutivo, de modo que partiu de dados gerais subordinados aos
conceitos doutrinarios e de legislacdes que regem o assunto. Assim, as conclusdes deste trabalho
explicitam o contetdo apresentado pelos dados gerais.

Quanto a estrutura, o presente trabalho estd organizado em quatro capitulos. No primeiro,
apresentou-se 0s conceitos gerais acerca da triparticao dos poderes, bem como de discricionariedade
administrativa. Posteriormente, analisou-se como ocorre o controle jurisdicional do exercicio
discricionario, a partir de uma comparacao entre o sistema juridico portugués e o brasileiro.

0 segundo capitulo trouxe, de forma comparada, os aspectos comuns do poder disciplinar, bem
como os diplomas legais que regem os trabalhadores publicos de cada um dos paises objeto de estudo.
Neste capitulo analisou-se também o alcance do controle jurisdicional da escolha e medida das sancdes
com base no principio da proporcionalidade em Portugal e no Brasil.

Ja nos capitulos trés e quatro realizou-se o levantamento jurisprudencial a fim de verificar como
tem ocorrido o controle das sancoes disciplinares pelos Tribunais portugueses e brasileiros,

respectivamente. Apos, realiza-se as conclusdes da pesquisa.



CAPITULO | — A DISCRICIONARIEDADE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

1.1 A triparticdo dos poderes
1.1.1 Origem

0 Estado, enquanto detentor do poder politico por meio do qual impde regras aos individuos de
modo a regular a vida em sociedade e garantir a manutencao da ordem, desempenha funcées mediante
seus orgaos. O Estado & unitario, as funcdes, porém, sao divididas em legislativa, executiva e jurisdicional,
distincdo decorrente da teoria da separacao dos poderes.

Adotada no Brasil e em Portugal, referida teoria passou por modificacdes desde a sua criacédo
até a forma presente atualmente nos textos constitucionais. De acordo com as necessidades de cada
época fora gradativamente aperfeicoada, cujos aspectos serdo analisados adiante, notadamente quanto
aos fundamentos e objetivos que ensejeram as transformacdes.

A primeira versao da separacao dos poderes, instituida no século XVII, em Inglaterra, surgiu a
partir da necessidade de separacao entre as funcdes legislativa e jurisdicional (& época denominada
executiva, isto porque até o inicio do século XVIII o termo executivo era utilizado para designar a atividade
judicial), as quais eram exercidas pelo mesmo 6rgdo. Assim, as pessoas que elaboravam as leis também
aplicava-as. Aquele modelo, entretanto, nao era ideal pois propicio ao exercicio tiranico do poder. Desta
forma, “como arma ideoldgica de luta contra os abusos e arbitrariedades do Longo Parlamento, a
necessidade de separacao dos poderes era invocada com o preciso sentido de limitar aquele orgao ao
desempenho da funcao legislativa, retirando-lhe quaisquer competéncias de natureza jurisdicional que a
outro orgao constitucional deveriam caber”.

Posteriormente, com o objetivo de garantir a aplicacao imparcial da lei houve também a
separacao entre a funcao legislativa e a executiva (ja no sentido moderno do termo). “(...) A separacéo
entre funcao legislativa e funcao executiva (do ponto de vista dos 6rgdos que as exercem e dos respectivos
titulares) passou a ser considerada condicdo sine gua non para a realizacao da rule of /law (principio da
legalidade) .

A instituicao da primeira versdo da separacdo dos poderes objetivou evitar que a elaboracado e

aplicacao da lei fossem realizadas pela mesma pessoa, tudo com o fim de proteger a liberdade individual.

= Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: “Art. 2° Sdo Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario”. Constituicdo da Republica Portuguesa: “Art. 2.° A Republica Portuguesa é um Estado de direito democratico, baseado na soberania popular, no
pluralismo de expresséo e organizagao politica democraticas, no respeito e na garantia de efectivacéo dos direitos e liberdades fundamentais e na separacéo
e interdependéncia de poderes, visando a realizacdo da democracia econdmica, social e cultural e o aprofundamento da democracia participativa.

= PICARRA, Nuno, A Separacao dos Poderes como doutrina e principio constitucional, Coimbra, Coimbra Editora, 1989, p. 49.

= PICARRA, Nuno, A Separacdo dos Poderes...cit., p. 52.



De acordo com Nuno Picarra “a doutrina da separacdo dos poderes entrou na Histéria das Ideias e no
Direito Constitucional com uma conotacao estritamente juridica (...)"2. Nao tinha, portanto, sentido
politico.

A separacao dos poderes constou como principio na primeira constituicao escrita da Inglaterra,
denominada /nstrument of Government, de 1653, na qual o Poder Legislativo era exercido pelo
Parlamento e o Executivo por um conselho. Em 1657, na constituicao inglesa denominada Humble
Petition and Advice continuou a constar tal principio, porém com o acréscimo do poder de veto ao
Executivo.

Em 1660 ocorreu em Inglaterra a restauracdo da monarquia com a manutencao da separacéo
entre o Poder Legislativo e o Executivo, entretanto, com a exigéncia de separacao também entre os
representantes de cada 6rgao. Nuno Picarra aponta que aquela teoria buscava o controle e a limitacao
de um poder pelo outro e que isso ja demonstrava ser uma primeira versao de checks and balances?.

Muito discute-se quem foi o autor original da referida teoria, razdo pela qual far-se-a breves
consideracdes acerca das influéncias de John Locke e Montesquieu, respectivamente, sobre o assunto.
Antes da instituicdo do Estado os individuos governavam por si proprios sem estabelecer um
representante. De acordo com Locke, 0 homem vivia em esfado de natureza e era livre para praticar
suas acoes cuja limitacdo se dava somente pela lei natural. Além disso, prevalecia entre aqueles a
igualdade, sem hierarquia ou subordinacdo, de modo que competia a todos fiscalizar uns aos outros
guanto ao cumprimento da lei natural.

Esta condicao de vida em sociedade, contudo, nao era ideal pois “pela incerteza das regras a
observar e pela falta de um juiz imparcial, ndo dava seguranca suficiente”=. Assim, as comunidades
organizaram-se em sociedades politicas e deixaram de viver segundo a lei natural, a partir dai passaram
a submeter-se as leis elaboradas pelo Parlamento.

Aquele novo modelo politico, entretanto, ainda que representasse a coletividade necessitava de
limites para evitar o abuso do poder, pelo que Locke anteviu a impossibilidade do mesmo 6rgao elaborar
e executar as leis. “Chega-se ao amago do tema da separacado dos poderes”#. Em Locke, entretanto, a
separaracao foi proposta de forma dual. “De toda sorte, observa-se que, embora visualize trés tipos de

poder, a separacdo que surge como conveniente e viavel é a que se operaria entre o Legislativo, de um

2 PICARRA, Nuno, A Separacdo dos Poderes...cit., p. 53.
= PICARRA, Nuno, A Separacdo dos Poderes...cit., p. 62.
= CAETANO, Marcello, Manual de ciéncia politica e direito constitucional - TOMO |, 6% ed., Coimbra, Livraria Aimedina, 1998, p. 191.
= PICARRA, Nuno, A Separacdo dos Poderes...cit., p. 71.



lado, e o Executivo e o Federativo, de outro. O que Locke propde é uma separacdo dual — e nao triplice
- entre os trés poderes que descreve”=,

Posteriormente, a teoria da separacdo dos poderes foi aperfeicoada por Montesquieu na obra
denominada O Espirito das Leis (séc. XVIII), cuja versdo manteve o sentido tradicional de separacéo entre
as funcoes legislativa e executiva, mas com o acréscimo da funcao judicial. Em Montesquieu nota-se a
necessidade de separacao também entre quem elabora e quem executa as leis, no mesmo sentido da
versdo da rufe of law, tudo isso no intuito de conter a tirania e arbitratiredades que possivelmente
ocorreriam caso tais funcdes fossem exercidas pela mesma pessoaz.

O Poder Legislativo tinha por funcédo elaborar as leis e estas deveriam nortear todo o exercicio
das demais funcdes. Para Montesquieu, a lei genérica, abstrata e elaborada por érgao independente era
0 meio de garantir a liberdade e a seguranca individual. Além disso, observa-se nesta teoria uma visao
de supremacia da lei, “(...) aponta para um sistema juridico-politico em que a legislacdo é peca essencial
ou, mais concretamente, em que a lei tende a ser tnico modo de constituicdo do Direito ou a identificar-
se com ele"?.

Surge em Montesquieu a separacdo do poder judicial, ao qual competia punir aqueles que
infringiam a lei, cuja funcdo deveria ser desenvolvida por 6rgdo independente no qual os juizes atuassem
em estrita conformidade com a legislacao, aplicando-a de forma técnica e mecanica, sem poder de inovar
no Direito, tarefa atribuida exclusivamente ao Legislativo. Pretendeu-se, assim, o exercicio de uma funcao
judicial imparecial.

Ja ao Executivo, atribuida a tarefa de administrar o Estado nos assuntos relativos ao direito
internacional, Montesquieu ressalta a impossibilidade do exercicio da funcdo judicial, isto porque os
julgamentos seriam prejudicados por violar “o principio de que ninguém deve ser juiz em causa propria”z.
Verifica-se, assim, em Montesquieu que a lei elaborada pelo Legislativo independente é que devera reger
o funcionamento do Estado, todos deverao sujeitar-se ao principio da legalidade, ao Estado de Direito, a
partir dos quais sera possivel garantir a liberdade dos individuos.

Marcello Caetano acrescenta que “para o autor a liberdade é o direito de fazer tudo o que as leis
permitem. Mas a liberdade politica s6 se acha nos governos moderados em que nao se abuse do poder,
isto &, em que nao force os individuos a praticar actos que as leis ndo imponham ou nao se lhes impeca

de fazer o que elas permitam”=.

= GRAU, Eros Roberto, O direito posto e o direito pressuposto, 9° ed., Sdo Paulo, Malheiros editores, 2014, p. 225.
= |nterpretacé@o extraida a partir da leitura da obra de PICARRA, Nuno, A Separacéo dos Poderes...cit., p. 91.

2 PICARRA, Nuno, A Separacdo dos Poderes...cit., p. 95.

= nterpretacé@o extraida a partir da obra de PICARRA, Nuno, A Separacdo dos Poderes...cit., p. 100.

= CAETANO, Marcello, Manual de ciéncia politica...cit., p. 192.
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Montesquieu, perseguindo a protecao do interesse individual, demonstrava a necessidade de um
poder limitar o outro de modo a impedir abusos. Se por um lado limita, por outro garante a harmonia
entre aqueles, 8 medida que algumas funcdes, embora tipicas de determinados 6rgaos, dependem de
atos cuja competéncia é de outro poder.

Neste sentido, Eros Grau aponta que a teoria da separacdo dos poderes proposta por
Montesquieu “sugere nao a divisao ou separacdo, mas o equilibrio entre trés poderes distintos — 0
Legislativo, o Executivo e o Judiciario®. E a instituicdo do sistema no qual os poderes sdo independentes
e harménicos entre si, o que significa que admitem interferéncias de um sobre o outro, de acordo com
os limites legais. “Ha interferéncias, que visam ao estabelecimento de um sistema de freios e
contrapesos, a busca do equilibrio necessario a realizacao do bem da coletividade e indispensavel para
evitar o arbitrio e 0 desmando de um em detrimento do outro e especialmente dos governados”s.

O sistema de freios e contrapesos estabelece limites e controles reciprocos entre os 6rgdos, o
que so é efetivo se garantida a independéncia entre os poderes, pois segundo Bolingbroke, “a
dependéncia constitucional (...) consiste nisto: que os procedimentos de cada 6rgdo constitucional,
quando actua e afecta o todo, sejam sujeitos a fiscalizacdo e ao controlo dos outros o6rgaos
constitucionais; a independéncia consiste nisto: que as decisdes ou deliberacdes de cada orgao que
culminam esses procedimentos, sejam tomadas independentemente e sem qualquer influéncia directa
ou indirecta dos outros érgaos. Sem a primeira, cada 6rgdo teria a liberdade de tentar destruir o equlibrio,
usurpando ou abusando do poder; mas, sem a segunda, ndo pode haver nenhum equilibrio (...)"z.

Deste modo, nota-se que ao mesmo tempo em que via-se a necessidade de separacdo dos
poderes para garantir a aplicacdo imparcial da lei, verificou-se também que a divisdo das funcdes poderia
ocasionar praticas arbitrarias. Assim, a separacdo e o controle reciproco deverao existir

simultaneamente.
1.1.2 Objetivo
A teoria da separacao dos poderes instituida no século XVII surgiu para enfraquecer o Estado

absolutista, de modo a conter praticas arbitrarias decorrentes da concentracao do poder. Ja em

Montesquieu o objetivo exclusivo da separacao era a garantia da liberdade individual por meio da

» GRAU, Eros Roberto, O direito posto...cit., p. 225.
= SILVA, José Afonso da, Curso de Direito Constitucional...cit., p.112.
= PICARRA, Nuno, A Separacdo dos Poderes...cit., p. 86 apud The Craftsman, vol. VII, pp. 85 e 87.
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supremacia da lei, pelo que todos os poderes deverdo atuar nos limites legalmente estabelecidos. Vincula-
se, assim, a submissao a lei a concretizacdo da separacao dos poderes.

Nicola Matteuci explica que a versao da separacao dos poderes em Montesquieu nao pretendeu
garantir o equilibrio constitucional, mas o social, notadamente entre o rei, a nobreza e a burguesia,”(...)
confundindo o poder de sentido juridico com o poder de sentido sociolégico, Montesquieu identifica um
orgao do Estado com uma classe ou camada social”=.

Ja no século XIX, além de instrumento para conter governos absolutistas, atrelou-se a separacao
dos poderes a ideia de constitucionalismo e, posteriormente, a de democracia, pelo que atualmente
sustenta-se que em um Estado Democratico de Direito ha essencialmente a separacao dos poderes,
porém a teoria assumiu outro sentido, “apenas pode referir-se a funcdes estaduais e nao, directamente,
a forcas ou poténcias politico-sociais, como em Montesquieu”#. Tendo em vista que tanto Portugal quanto
0 Brasil estao constituidos em Estado Democratico de Direito, a separacao dos poderes esta consagrada
no texto constitucional de ambos paises como principio fundamental.

Neste sentido, percebe-se que a postulacao originaria da separacdo dos poderes surgiu numa
conjuntura histérico-social em que justificava a reducdo da atuacdo estatal de modo a conter as
interferéncias na liberdade individual impostas pelo absolutismo. Atualmente, todavia, aquele modelo
ndo é mais eficaz, tendo em vista que a evolucdo da sociedade exige cada vez mais a atuacéo do Estados.

Em um sistema democratico, portanto, o qual tem por caracteristica a soberania popular,
importa questionar: para que serve a separacdo dos poderes? De acordo com José Afonso da Silva,
atualmente, a separacdo juridicamente organizada tem por fundamento a especializacdo funcional
(divisdo de funcdes), e a independéncia organica, com o objetivo de aumentar a eficiéncia estatal e
garantir a independéncia entre os 6rgaos?.

Por outro lado, o autor Dalmo de Abreu Dallari sustenta que, na pratica, o sistema da separacao
dos poderes nunca existiu. Primeiramente porque “(...) ou o0 6rgao de um dos poderes pratica atos que,
a rigor, seriam de outro, ou se verifica a influéncia de fatores extralegais, fazendo com que algum dos
poderes predomine sobre os demais, guardando-se apenas a aparéncia de separacao”=.

O segundo motivo, de acordo com o mesmo autor, reside no facto de que a separacdo dos
poderes nao assegurou a liberdade individual nem o carater democratico do Estado, pois “houve e tem

havido executivos antidemocraticos e que transacionam de fafo com o Poder Legislativo, sem quebra das

= BOBBIO, Norberto, et al., Diciondrio de politica, 2° ed., Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, 1.986, p. 248.
= PICARRA, Nuno, A Separacdo dos Poderes...cit., p. 245.

= Art. 2.° da CRP e art. 2° da CRFB/88.

= DALLARI, Dalmo de Abreu, £lementos de Teoria Geral do Estado, 2° ed., Sao Paulo, Ed. Saraiva, 1998, p. 219.
= SILVA, José Afonso, Curso de Direito,...cit., p.112.

= DALLARI, Dalmo de Abreu, £lementos de Teoria Geral do Estado...cit.,,p. 218.
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normas constitucionais. Nao raro, também o legislativo, dentro do sistema de separacdo de poderes, nao
tem a minima representatividade, ndo sendo, portanto, democratico. E seu comportamento, muitas
vezes, tem revelado que a emissao de atos gerais obedece as determinacbes ou conveniéncias do
executivo”=.

Nuno Picarra ensina que atualmente a teoria da separacao dos poderes possui novas abordagens
constitucionais. A primeira refere-se ao facto de que por ter a caracteristica de delimitar as funcdes de
cada poder, o principio assumiu grande relevancia no controle jurisdicional da discricionariedade
administrativa. O segundo aspecto diz respeito a divisdo das funcdes estatais, de modo que atualmente
o principio vem sendo formulado a partir das realidades constitucionais, e ndo as constituicées a partir
dele®, Importa neste trabalho o estudo quanto ao primeiro aspecto, isto &, acerca das implicacdes da

teoria da separacao dos poderes no controle jurisdicional da discricionariedade administrativa.

1.2 A submissdo da administracdo publica a lei

Na versao originaria do Estado de Direito englobavam-se trés elementos: submissdo a lei,
separacao dos poderes e a garantia dos direitos individuais. Durante este periodo consagrou-se o
principio da legalidade, o qual constou expressamente no artigo 5.° da Declaracao de Direitos do Homem
e do Cidadao, de 1789, bem como no artigo 3.° da Constituicdo da Franca de 1791.

A partir de entdo a Administracao Publica tornou-se submissa a lei, de modo que “s6 o legislativo
pode editar leis, sendo-lhe vedado delegar esse poder. Além disso, as leis devem ser iguais para todos
vedado qualquer tipo de discriminacdo”+. Nesta versdo o principio foi instituido com uma vertente
negativa, no sentido de limitar as acdes do Estado na vida dos individuos. Visava a protecao dos direitos
dos particulares tanto nas relacoes individuais quanto entre aqueles e o Estado.

José Afonso da Silva escreve que a expressao Estado de Direito, todavia, passou por concepcdes
que distorceram o seu sentido, isto porque o conceito esta diretamente relacionado com a ideia que se
tem sobre Direito. Assim sendo, houve uma tendéncia em adotar o Estado de Direito somente no sentido
formal da lei, vazia de contetido material. O autor chama a atencéao para o facto de que embora o principio
da legalidade seja importante no Estado de Direito, este ndo se reduz ao Estado de Legalidade. “Se o
principio da legalidade é um elemento importante do conceito de Estado de Direito, nele nao se realiza

completamente”«,

= DALLARI, Dalmo de Abreu, £lementos de Teoria Geral do Estado...cit., p. 219.

« PICARRA, Nuno, A Separacdo dos Poderes...cit., p. 262.

= DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Discricionariedade administrativa na Constituicdo de 1988, 3% ed., Sdo Paulo, Atlas, 2012, p. 10.
= SILVA, José Afonso, Curso de Direito...cit., p. 116
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Neste contexto, José Afonso da Silva aponta para a importancia da norma possuir além de
conteudo formal o material, “pois, se o Direito acaba se confundindo com mero enunciado formal da lei,
destituido de qualquer conteudo, sem compromisso com a realidade politica, social, econémica,
ideoldgica enfim (o que, no fundo esconde uma ideologia reacionaria), todo Estado acaba sendo Estado
de Direito, ainda que seja ditatorial”«.

O Estado de Direito originado no contexto liberal, portanto, deixou de ser suficiente, pois voltado
para garantias individualistas propiciava injusticas sociais, razdo pela qual surgiu o Estado Social (séc.
XIX), com a insercao de direitos econdémicos e sociais nas Contituicdes da Alemanha e Espanha.

Durante o Estado Social ampliou-se o alcance do principio da legalidade e toda a atividade da
Administracdo Publica tornou-se vinculada a lei. Este modelo, entretanto, também foi insuficiente, pois
ainda que fundamentado na lei, diversas eram as interpretacdes para o termo “social”, o que permitia
inclui-lo em muitas ideologias, porém sem garantia de justica social.

Tendo em vista as deficiéncias do Estado de Direito e do Estado Social surgiu uma nova forma
de organizacado do poder denominado de Estado Democratico de Direito, no qual a principal caracteristica
¢ a soberania popular como forma de garantir a igualdade entre todos os cidadaos. Diversamente do
Estado Liberal em que sustentava-se a liberdade individual, no Estado Democratico, além da participacao
popular, “visa, assim, a realizar o principio democratico como garantia real dos direitos fundamentais da
pessoa humana”+.

Assim sendo, no Estado Democratico de Direito a atuacdo estatal permanece integralmente
adstrita a lei, pois “(...) a aplicacdo do direito de acordo com as leis é a garantia de um tratamento igual
para todos os que pertencem a categoria definida na lei, liberta, pois, do perigo de existir um tratamento
preferencial ou prejudicial para este ou aquele individuo, este ou aquele grupo, o que aconteceria num
julgamento casuistico”#. Acrescenta-se, contudo, a ideia de justica, pelo que a lei devera preencher nao
s6 aspectos formais, mas também materiais. “Dai hoje falar-se em £stado Democratico de Direifo, que
abrange os dois aspectos: o da participacao popular (Estado Democratico) e o da justica material (Estado
de Direito). Pretende-se que a lei seja destinada a fazer justica”.

Diogo Freitas do Amaral aponta que o principio da legalidade atua ndo sé como limite, mas

também como fundamento da atividade administrativa. “Quer isto dizer que, hoje em dia, ndo ha um

= SILVA, José Afonso, Curso de Direito...cit., pp. 116-117.

« SILVA, José Afonso, Curso de Direito...cit., p. 119

= BOBBIO, Norberto, et al., Diciondrio de...cit., p. 675.

« DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Discricionariedade administrativa...cit., p. 26.
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poder livre de a Administracao fazer o que bem entender, salvo quando a lei Iho proibir; pelo contrario,
vigora a regra de que a Administracao so pode fazer aquilo que a lei lhe permitir que faca”+.

Os representantes eleitos devem, portanto, obrigatoriamente assegurar ndo somente o
cumprimento formal da lei, mas sobretudo garantir o atendimento ao interesse publico, ndo apenas

retoricamente.

1.3 A constitucionalizacdo do direito administrativo

Com a instituicdo do Estado Democratico de Direito, o modelo de lei formal aplicada
mecanicamente por juizes no sentido concebido por Montesquieu ndo mais vigora, pois reduziria a funcao
administrativa ao vazio do positivismo juridico sem garantir a concretizacao de valores de igualdade e
justica. Deste modo, um sistema juridico alicercado apenas em regras deixou de ser suficiente. E a
sucessao de um sentido estrito do principio da legalidade para um “(...) sentido amplo que abrange os
principios que estdo na base do sistema juridico vigente, e que permitem falar em £stado de Direito
propriamente dito”*.

Neste sentido, o autor Gustavo Binenbojm escreve sobre a crise da lei, segundo o qual trata-se
de um fendmeno universal atual em que “(...) ndo mais se cré na lei como expressao da vontade geral,
nem mais se a tem como principal padrao de comportamento reitor da vida publica ou privada”#. Ao
descrever as cinco razbes para a denominada crise o autor destaca o constitucionalismo, no qual a lei
deixa de ser a protagonista no mundo juridico e a Constituicdo passa ser a principal fonte do direito.

Di Pietro acrecenta que no ambito do direito administrativo ocorreu a “constitucionalizacao de
valores e principios, que passaram a orientar a atuacdo dos trés Poderes do Estado”=, isso significa que
a partir de entdo o administrador publico se orientara pela Constituicdo, a qual definird também as
competéncias administrativas. A este fendmeno dar-se-a 0 nome de constitucionalizacdo do direito
administrativo, momento em que a Administracdo Publica tornou-se diretamente ligada aos principios
constitucionais.

No contexto do Direito Administrativo brasileiro, Luis Roberto Barroso escreve que a
constitucionalizacdo ocorreu em decorréncia dos seguintes motivos: “a) a existéncia de uma vasta

quantidade de normas constitucionais voltadas para a disciplina da Administracdo Publica; b) a seqliéncia

< AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direifo Administrativo, vol. Il, 4.7 ed., Coimbra, Aimedina, 2018, p. 40.

« DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Discricionariedade administrativa...cit., p. 162.

= BINENBOJM, Gustavo, Uma teoria do direito administrativo: direitos Fundamentais, democracia e constitucionalizacdo, 3.7 ed. revista e atualizada, Rio de
Janeiro, Renovar, 2014, p. 131.

= DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Discricionariedade administrativa...cit., p. 39.
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de transformacoes sofridas pelo Estado brasileiro nos ultimos anos; c) a influéncia dos principios
constitucionais sobre as categorias desse ramo do direito”s:.

A ideia de legalidade administrativa ampliou-se para incluir a de juridicidade administrativa,
“traduz-se, assim, na vinculacdo da Administracdo Publica ao ordenamento juridico como um todo, a
partir do sistema de principios e regras delineado na Constituicdo”=. “Em uma palavra: a atuacéo
administrativa so6 sera valida, legitima e justificavel quando condizente, muito além da simples legalidade,
com o sistema de principios e regras delineados na Constituicdo, de maneira geral, e com os direitos
fundamentais, em particular”=. Consequentemente, a discricionariedade administrativa que
anteriormente vinculava-se somente a lei, tornou-se vinculada também aos principios juridicos expressos

e implicitamente consagrados.

1.4 Discricionariedade administrativa

1.4.1 Conceito e evolucao histérica

De acordo com Celso Antdnio Bandeira de Mello “fala-se em discricionariedade quando a
disciplina legal faz remanescer em proveito e a cargo do administrador uma certa esfera de liberdade,
perante 0o qué caber-lhe-a preencher com seu juizo subjetivo, pessoal, 0 campo da indeterminacao
normativa, a fim de satisfazer no caso concreto a finalidade da lei".

Para Di Pietro discricionariedade administrativa é “(...) a faculdade que a lei confere a
Administracdo para apreciar o caso concrefo, segundo criférios de oportunidade e conveniéncia, €
escolher entre duas ou mais solucoes, todas vélidas perante o direifo ™.

Ao explicar a discricionariedade Almiro Couto e Silva ensina que “ao fixarem as leis as diferentes
competéncias dos o6rgados do Estado, se muitas vezes indicam com exatidao milimétrica qual devera ser
a conduta do agente publico, em numerosissimas outras lhes outorgam consideravel faixa de liberdade,
a qual pode consistir ndo sé na faculdade de praticar ou de deixar de praticar certo ato, como também
no poder, dentro dos limites legais, de escolher no rol das providéncias possiveis aquela que Ihe parecer

mais adequada a situacao concreta”=.

= BARROSO, Luis Roberto, A constitucionalizacéo do direito e suas repercussoes no dmbito administrativo, In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES
NETO, Floriano de Azevedo (Coord.). Direito administrativo e seus novos paradigmas, Belo Horizonte, Férum, 2012. pp. 31-63, disponivel em:
https://www.editoraforum.com.br/wp-content/uploads/2014/09/A-constitucionalizacao_LuisRobertoBarroso.pdf, consultado em 21/12/2021.

= BINENBOJM, Gustavo, Uma teoria do direito administrativo...cit., p. 149.

= BINENBOJM, Gustavo, Uma teoria do direito administrativo...cit., p. 138.

» BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, Curso de direito administrativo, 32.7 ed., Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2014, p. 990.

= DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Discricionariedade administrativa...cit., p. 61.

= SILVA, Almiro e Couto, Poder discricionario no direifo administrativo brasileiro, Rev. Dir. adm., Rio de Janeiro, 1990, p. 54.
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O conceito de discricionariedade passou por alteracdes substanciais no decorrer das
modificacdes dos sistemas politicos, sobretudo no que se refere a submissdo do Estado a lei e ao controle
da Administracao pelos Tribunais. Neste trabalho importa a analise a partir do Estado Moderno, periodo
que se dividiu em dois momentos: Estado de Policia e Estado de Direito (ou Estado Liberal de Direito).
No primeiro, a forma de governo era a monarquia absoluta caracterizada pela ideia de soberania e de
policia, de modo que o poder se concentrava no principe, sem limitacao pela lei e também sem sujeitar-
se a qualquer tipo de controle. Prevalecia a arbitrariedade.

Em contrapartida ao absolutismo surgiu a teoria do fisco, “em consonancia com a qual o
patrimdnio publico ndo pertence ao principe nem ao Estado, mas ao fisco, que teria personalidade de
direito privado, diversa da personalidade do Estado, associacao politica, pessoa juridica de direito publico,
com poderes de mando, de império. O primeiro submetia-se ao direito privado e, em consequéncia, aos
tribunais; o segundo regia-se por normas editadas pelo principe, fora da apreciacdo dos tribunais”s.
Nesta fase, o controle judicial incidia somente nas relacdes entre o fisco e os particulares.

No segundo momento do Estado Moderno, periodo do Estado de Direito, o principio da legalidade
que foi inicialmente instituido para garantir a protecao das liberdades individuais e a igualdade entre os
cidadaos, passou a reger também a atividade da Administracdo Publica, porém de modo limitado. A
época, a ideia de legalidade significava permitir a Administracao fazer o que a lei autorizava e também
tudo o que ela nao proibia, de modo que somente parte da atividade estatal submetia-se a lei e ao
controle judicial, a outra parte denominava-se discricionariedade administrativa. “A discricionariedade
era vista como um tipo de atividade administrativa que ndo admitia controle judicial. (...) Pode-se afirmar
que a discricionariedade, nesse periodo, ndo era vista como um poder juridico, mas como poder
politico’ .

Ja no periodo do Estado Social de Direito o principio da legalidade ampliou o seu alcance em
relacéo a atividade administrativa, de modo que “o anterior principio de que a Administracdo pode fazer
tudo o que nao esta proibido foi substituido por aquele segundo o qual ela s6 pode fazer o que a lei
permite”=. A partir dai a discricionariedade assumiu outra versao. Aquela que antes nao estava vinculada
legalmente passou a existir somente por concessao da lei. “A prdpria discricionariedade tem que ser
compreendida como um poder limitado pela lei; deixou de existir aquela esfera de acdo em que a

Administracéo Publica age livremente; a discricionariedade passou a ser vista como um poder juridico”«.

» DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Discricionariedade administrativa...cit., p. 6.

= DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Discricionariedade administrativa...cit., p. 14.
= DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Discricionariedade administrativa...cit., p. 24.
« DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Discricionariedade administrativa...cit., p. 24
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Com a instituicao do Estado Democratico de Direito a submissdo da Administracdo Publica ao
principio da legalidade nao era suficiente para a concretizacao dos valores inerentes a um sistema que
tem por finalidade garantir a igualdade entre os cidaddos e a promocéao da justica. Assim, novos principios
foram instituidos para que além do dever de atender aos aspectos formais impostos pela lei, a funcdo
estatal seja desempenhada para garantir a boa administracao, a justica, a moralidade, a eficiéncia, a
prossecucao do interesse publico, dentre outros. Deste modo, juntamente com o principio da legalidade,
diversos outros principios desempenham também a funcdo de limite ao exercicio da atividade
discricionaria, o que sera objeto de estudo no decorrer deste trabalho.

Pode-se dizer, portanto, que a evolucao do conceito de discricionariedade ocorreu conforme as
transformacdes do principio da legalidade, pois este é a medida daquela. Sobre o tema, Di Pietro ensina
que “com a ampliacdo do principio da legalidade, a consequéncia inevitavel foi a reducdo da
discricionariedade administrativa. Se esta envolve certa margem de apreciacado nos limites da lei e se o
conceito de lei (e de legalidade) foi se ampliando com a evolucao do Estado de Direito, o resultado foi a
reducéo do ambito de discricionariedade da Administracdao Publica, seguida da ampliacao do controle
judicial”. No intuito de entender os limites do controle faz-se necessario, primeiramente, compreender

a natureza da discricionariedade.

1.4.2 Natureza e fundamento

O significado e objeto da discricionariedade administrativa evoluiram conforme as modificacoes
ocorridas no conceito de legalidade. Freitas do Amaral ensina que “para haver discricionariedade ¢
necessario que a lei atribua a Administracao o poder de escolha entre varias alternativas diferentes de
decisao (...)"s. O poder discricionario da administracao publica ndo é originario, “(...) € um poder
derivado da lei. SO existe quando a lei o confere e na medida em que a lei o configura”s. A natureza da
discricionariedade, portanto, reside na lei. Embora inicialmente considerada como um poder politico,
hoje ndo ha duvidas que se trata de um poder juridico.

No mesmo sentido, Vieira de Andrade diz que “a discricionariedade é uma concesséo legislativa,
determinada por interpretacdo da norma, e ndo um poder originario da Administracdo ou um resto,

limitados pela lei e pelo juize.

= DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Discricionariedade administrativa...cit., p. 40.

= AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direffo...cit., p. 70.

= AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direffo...cit., p. 78.

« ANDRADE, José Carlos Vieira de, Licdes de Direifo Administrativo, 5° ed., Coimbra, Imprensa da Universidade de Coimbra, 2019, p. 62.
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A teoria ensina que o fundamento desta concessao baseia-se em critérios praticos e em critérios
juridicos. O primeiro reside no facto de que ao legislador é impossivel prever e determinar todas as
condutas a serem adotadas no decorrer do exercicio da atividade administrativa, pois a valoracao da
decisao mais adequada so6 sera possivel apos a analise das peculiaridades de cada caso concreto.

Assim, o legislador confia ao administrador a decisao acerca da escolha mais adequada, pois
na qualidade de quem exerce a funcdo administrativa possui melhor condicdes de fazé-la. Neste sentido,
Di Pietro acrescenta que “(...) a discricionariedade é indispensavel para permitir o poder de iniciativa da
Administracdo, necessario para atender as infinitas, complexas e sempre crescentes necessidades
coletivas”e.

Quanto aos critérios juridicos, Freitas do Amaral ao citar Sérvulo Correia, escreve que
“juridicamente, o poder discricionario fundamenta-se, afinal, quer no principio da separacdo dos poderes,
quer na propria concecdo do Estado Social de Direito, enquanto Estado prestador e constitutivo de
deveres positivos para a Administracdao, bem como os direitos ou interesses legitimos para os
particulares, concecao essa que nao prescinde, antes pressupde, uma margem juridica de autonomia
decisoria”e. Esta autonomia, entretanto, desde que respeitados os limites legais, € livre? Melhor dizendo,
entre condutas igualmente legais todas possuem igual valor juridico ou somente uma sera capaz de
atender a finalidade legal?

Florivaldo Dutra de Araujo, a partir da expressao utilizada por Garcia de Enterria, ensina que
diante de uma atividade discricionaria, as opcdes disponiveis tratam-se de indiferentes juridicos, “(...)
querse dizer ou que a lei concedeu determinadas opcoes, atribuindo a todas o mesmo valor,
expressamente, pelo que qualquer decisdao a ser depois tomada estara previamente avalizada como
juridicamente perfeita; ou que a regra legal deu ao administrador balizas dentro das quais se abre um
leque de indeterminadas opcdes, em relacdo as quais a escolha a ser feita devera levar a edicdo de um
ato que se contenha nos parametros prefixados. Qualquer escolha a ser feita discricionariamente tera,
diante do direito, igual valor (dai dizerem-se /ndiferentes juridicos) "e. Acrescenta o autor que se a regra
exigir apenas uma decisdo como mais adequada, nao se estara diante de atuacao discricionaria.

Por outro lado, Celso Antonio Bandeira de Mello diz que a discricdo administrativa existe
justamente para possibilitar a escolha da opcao que atendera perfeitamente a finalidade legal, o que so
sera possivel apos a analise das circunstancias do caso concreto. Para o autor, portanto, o agente publico

tem a capacidade e o dever de adotar a opcao 6tima, e se assim nao for o ato sera invalido. Assim

= DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Discricionariedade administrativa...cit., p. 63.
« AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direffo...cit., p. 77.
+ ARAUJO, Florivaldo Dutra de, Motivacéo e controle do ato administrativo, 2. ed., Belo Horizonte, Del Rey, 2005, p. 85.

19



conclui: “Logo, discricdo administrativa nao pode significar campo de liberdade para que o administrador,
dentre as varias hipoteses abstratamente comportadas pela norma, eleja qualquer delas no caso
concreto. Em ultima instancia, o que se esta dizendo € o seguinte: o ambito de liberdade que a norma
lhe quer conferir perante o fato. Esta-se afirmando que a fliberdade administrativa, que a discricdo
administrativa, é maior na norma de Direito, do que perante a situacdo concreta. Em outras palavras:
que o plexo de circunstancias faticas vai compor balizas suplementares & discricdo que esta tracada
abstratamente na norma (que podem, até mesmo, chegar ao ponto de suprimi-la), pois é isto que,
obviamente, é pretendido pela norma atributiva de discricao, como condicao de atendimento de sua
finalidade"e.

No mesmo sentido é o entendimento do doutrinador portugués Diogo Freitas do Amaral:
“Portanto, a lei, ao conferir a determinado 6rgdo um poder discricionario, ndo contemporiza com
qualquer escolha que respeite a competéncia e o fim, antes deliberadamente pretende e espera que seja
procurada e perfilhada aguela que, ponderados todos os factos e circunstancias que apenas /n concreto
podem ser descobertos, e observados os imperativos que decorrem dos principios da proporcionalidade,
da igualdade, da boa fé e da imparcialidade, o 6rgdo administrativo tiver por mais ajustada’.

Celso Antoénio Bandeira de Mello cita ainda que a discricdo em abstrato é diferente da discricdo
em concreto, pois aparentemente mais ampla na norma, na pratica a discricionariedade podera ser
consideravelmente reduzida quando constatado que somente uma providéncia sera capaz de atender a
finalidade legal. “O campo de liberdade existente no mandamento ou na norma de Direito em abstrato,
¢ muito maior do que o campo de liberdade existente perante a situacdo concreta, ja que a norma se faz
ampla ou com certa liberdade, precisamente para que fosse adensada ante o caso concreto e ao lume
de sua finalidade™.

Juarez Freitas reforca a ideia do dever de escolher a melhor solucdo diante do exercicio
discricionario: “Em conexao, pode-se conceituar a discricionariedade administrativa legitima como a
competéncia administrativa (ndo mera faculdade) de avaliar e de escolher, no plano concreto, as
melhores solucbes mediante justificativas validas, coerentes e consistentes de conveniéncia ou
oportunidade (com razdes juridicamente aceitaveis), respeitados os requisitos formais e substanciais da
efetividade do direito fundamental a boa administracao publica”7.

Conclui-se que a justificativa para a existéncia da discricionariedade esta na impossibilidade de

o legislador prever e tracar todas as formas da conduta estatal, razao pela qual esta tarefa foi transferida

« BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio, Discricionariedade e controle jurisdicional, 2.? ed., Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2003, p. 36

# AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direffo...cit., p. 70 apud V. Karl Engisch, /ntroducdo ao Pensamento Juridico, pp. 219 e 220.

» BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, Discricionariedade...cit., pp. 39-40.

n FREITAS, Juarez, Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administracdo publica, Sao Paulo, Malheiros Editores Ltda, 2007, p. 22.
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ao agente publico, pois & quem tera conhecimento das circunstancias do caso e, portanto, estara na
condicao de melhor decidir. Assim sendo, entende-se, neste trabalho, que o agente publico tem o dever
de escolher a opcao que melhor atenda ao interesse publico, ainda que todas as outras sejam igualmente

legais.

1.5 Controle jurisdicional do exercicio discricionario: aspectos comuns entre Portugal e

Brasil

Atualmente, a discricionariedade administrativa €, por diversas vezes, vista de modo negativo ou
até mesmo como um mal necessario em razao das distorcdes no conceito e dos desvios de poder
praticados em seu nome, bem como pelo facto do Judiciario invoca-la constantemente para excusar-se
do controle de atos ilegais. O problema, contudo, ndo estd na discricionariedade, mas sim no uso
desvirtuado e, portanto, arbitrario. Dai por que ao invés de ataca-la ou até mesmo reduzi-la (a zero?),
necessario e urgente a intensificacdo do controle, pois “poder discricionario é poder, mas poder sob a
lei e que sé sera valido e legitimamente exercido dentro da area cujas fronteiras a lei demarca. O poder
ilimitado & arbitrio, nocéo que briga com a do Estado de Direito e com o principio da legalidade que é
dela decorrente”.

Ressalta-se que ha discussao acerca da nomenclatura adotada sobre a discricionariedade, de
modo que ha autores que entendem incorreta a dicotomia ato vinculado e ato discricionario, isto porque
vinculacao e discricionariedade dizem respeito aos aspectos do ato, pois ainda que discricionario estara
sempre vinculado ao fim e competéncia legalmente definidos. Assim, conclui-se que ndo ha ato
totalmente vinculado ou totalmente discricionario, dai por que atos discricionarios nao sao imunes ao
controle judicial, sobretudo no que diz respeito aos aspectos de legalidade (competéncia, forma e
finalidade). “Entdo, a discricdo nao estd no ato, ndo é uma qualidade dele; logo, nao é ele que ¢
discricionario, embora seja nele (ou em sua omissao) que ela havera de se revelar””.

Importa, assim, primeiramente diferenciar controle de legalidade e de mérito e, adiante,
compreender 0s impactos da principializacao do direito administrativo na discricionariedade
administrativa, na pretensdo de desconstruir o (ultrapassado?) argumento de que o controle efetivo

implica em violacao da teoria da separacao dos poderes.

2 Expressao utilizada por ANDRADE, José Carlos Vieira de, Licoes de Direito Administrativo...cit.,, p. 62.
» BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, Discricionariedade...cit., p. 8.
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1.5.1 Controle de legalidade

Igualmente a discricionariedade, o controle do seu exercicio evoluiu em conformidade com a
vinculacao da Administracdo Publica ao principio da legalidade. Desta forma, a atuacao conforme a lei
tornou-se pressuposto e objetivo da atuacao estatal, razao pela qual inexiste espaco para praticas
arbitrarias, sobretudo quando do exercicio da discricionariedade pois, conforme expressado por Bobbio,
“o principio da Legalidade tolera o exercicio discricionario do poder, mas exclui o exercicio arbitrario,
entendendo-se arbitrario todo ato emitido com base numa analise € num juizo estritamente pessoal da
situacao””. Liberdade de atuacdo ndo mais significa auséncia de controle.

Assim sendo, a discricionariedade administrativa, como poder juridico que €&, sujeita-se ao
controle judicial, admitido, porém, somente quanto aos aspectos de legalidade, sem a possibilidade de
analise do mérito (oportunidade e conveniéncia) pelos Tribunais. O entendimento acerca do exame de
meérito, entretanto, evoluiu, consoante sera demonstrado a seguir.

No Brasil e igualmente em Portugal o controle de legalidade foi diretamente influenciado pela
teoria do desvio do poder instituida no século XIX pelo Conselho de Estado Francés, momento em que o
exame da legalidalde passou a compreender também a finalidade do ato. De acordo com tal teoria o
desvio do poder ocorre quando o agente publico pratica ato visando o atendimento de finalidade diversa
daquela definida em lei. “Consiste, pois, no manejo de um plexo de poderes (competéncia) procedido de
molde a atingir um resultado diverso daquele em vista do qual esta outorgada a competéncia. O agente
se evade do fim legal, extravia-se da finalidade cabivel em face da lei"”.

Celso Antdnio Bandeira de Mello analisa o desvio de poder a partir de cada um dos
aspectos/elementos do ato administrativo. Destaca-se neste trabalho, contudo, o vicio quanto a finalidade
por possuir mais relevancia no controle da discricionariedade. De acordo com o referido autor o desvio
de poder em relacéo a finalidade subdivide-se em duas modalidades: desvio de poder alheio a qualquer
finalidade publica e desvio de poder praticado por agente que atua com vistas a uma finalidade legal.

O primeiro ocorre quando o agente publico no exercicio de sua competéncia pratica ato para
atender interesses estranhos ao fim legal. “No desvio de poder, praticado com fins alheios ao interesse
publico, a autoridade, invocando sua discricdo administrativa, arroja-se a busca de objetivos
inconfessaveis”. No segundo caso, o objetivo € o atendimento ao interesse publico, porém o meio

utilizado para alcancar o resultado é diverso daquele definido em lei. “Em tal caso a autoridade incorre

» BOBBIO, Norberto, et al., Dicionario de...cit., p. 674.
» BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, Discricionariedade...cit., p. 57.
s BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, Discricionariedade...cit., p. 63.
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em desvio de poder por haver-se valido de um meio juridico inidéneo para servir ao fim que buscou, ja
que a via utilizada era - de direito — preordenada a satisfazer outro escopo normativo e nao aquele para
o qual foi manejado”7.

Verifica-se, assim, que a teoria do desvio do poder tem por objetivo a protecao do interesse
publico, de modo que sempre que violada enseja a fiscalizacdo pelo Poder Judiciario. Ocorre que, nestes
casos, o controle nao é facilmente exercido devido a dificuldade de se provar o desvio de poder, visto
que envolve a analise da intencdo do agente por vezes exteriorizada com a aparéncia de legalidade, como
no caso de remocao de trabalhador publico por perseguicao politica a pretexto de antendimento ao
interesse publico, por exemplo.

A dificuldade de prova, entretanto, ndo é motivo para controle deficitario, tampouco liberta o
Judiciario de cumprir sua funcdo julgadora, o qual ao argumento de discricionariedade administrativa,
por diversas vezes, recusa-se a fazé-lo. Deve o julgador, portanto, realizar uma ampla analise probatéria
com o aprofundamento da investigacao acerca das razdes para a pratica do ato, do contexto em que foi
emitido, a relacao entre o objetivo externado e a concretizacdo do interesse publico, a razoabilidade e
proporcionalidade da medida, dentre outros meios possiveis. Nas palavras de Celso Antonio Bandeira de
Mello, “em sintese: para detectar o desvio de poder estranho a qualquer interesse publico, cumpre
analisar todo o conjunto de circunstancias que envolve o ato, verificando-se, assim, se a
discricionariedade alegavel foi bem usada ou se correspondeu apenas a um pretexto para violar o fim
legal e saciar objetivos pessoais”z.

Outrossim, “obedecer a lei ndo é homenagear-lhe a forma, mas reverenciar-lhe o contetido. Logo,
o Poder Judiciario, para conferir se um ato administrativo é legitimo, ndo se pode lavar de aprofundar
seu exame até a intimidade do ato. Nisto ndo ha ofensa a liberdade que o agente dispde no exercicio da
discricao, pois esta 0 agente a possui tao-s6 para poder atender, deveras, aquilo que a lei almeja no caso
concreto. Donde, ndo ha discricao e sim ilegalidade quando o agente se desvia do fim legal”>.

Ademais, todo ato, independente se vinculado ou discricionario, tem por finalidade Unica: a
prossecucao do interesse publico. O dever de atender tal finalidade esta para o agente publico assim
como o dever de corrigir eventual ilegalidade esta para o Poder Judiciario. Um complementa o outro.

Esquivar-se disto &, direta ou indiretamente, reforcar a violacdo do interesse publico.

7 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio, Discricionariedade...cit., pp. 64-65.
= BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, Discricionariedade...cit., p. 80
» BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, Discricionariedade...cit., p. 82.
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1.5.2 Controle de mérito

Enquanto o controle de legalidade é exercido pelos Tribunais, 0 mérito administrativo s6 pode
ser controlado pela propria Administracdo®, isto porque trata-se do nucleo do ato por meio do qual
concretiza-se a atividade discricionaria, portanto, restrito a analise do agente publico. Assim, o limite do
controle judicial da discricionariedade € tema controverso, pois esta diretamente relacionado com a
nocao que se tem acerca do mérito.

Desta forma, o controle jurisdicional da discricionariedade é constantemente aplicado de modo
deficiente e equivocado devido a diversos fatores, dentre os quais, (1) a compreensao equivocada acerca
da diferenca entre legalidade e mérito, de modo que transformam os aspectos vinculados do ato em
discricionario; e (2) o apego ao formalismo legal, o que, conforme bem expressado por Di Pietro, “levam
0 Poder Judiciario, até por comodismo, a deter-se diante do mal definido como “mérito” da atuacéo
administrativa, permitindo que prevaleca o arbitrio administrativo onde deveria haver discricionariedade
exercida nos limites estabelecidos em lei"s. O que entende-se, todavia, por mérito?

Para Diogenes Gasparini “mérito é a indagacao da oportunidade e conveniéncia do ato; é a zona
franca em que a vontade do agente decide sobre as solucdes mais adequadas ao interesse publico; é a
sede do poder discricionario do administrador, que se orienta por critérios de utilidade”=. Para o autor o
meérito esta diretamente relacionado com a discricionariedade, porém nao o reconhece como requisito
do ato administrativo.

Ja para Miguel Seabra Fagundes “o mérito esta no sentido politico do ato administrativo”s. No
mesmo sentido de Didgenes Gasparini, o autor ndo considera o mérito como elemento do ato: “E, além
de so pertinente aos atos praticados no exercicio de competéncia discricionaria, ndo constitui o meérito
um fator essencial, nem auténomo na integracdo dos ato administrativo. Ndo aparece com posicao
propria ao lado dos elementos essenciais (manifestacao da vontade, motivo, objeto, finalidade e forma).
Surge em conexao com o motivo e objeto. Relaciona-se com eles#”. O autor relaciona, portanto, o mérito
com a discricionariedade, razao pela qual sustenta inadimissivel o controle pelo Judiciario, restrito

somente quanto aos aspectos de legalidade.

© Conforme previsto no n.° 1 do art. 3.° do Coédigo de Procedimento nos Tribunais Administrativos, Lei n.° 15/2002, de 22 de fevereiro: 1 - No respeito pelo
principio da separacéo e interdependéncia dos poderes, os tribunais administrativos julgam do cumprimento pela Administracdo das normas e principios
juridicos que a vinculam e ndo da conveniéncia ou oportunidade da sua atuacdo. Disponivel em: https://www.stadministrativo.pt/documentacao/
legislacaocpta2019/, consultado em 14/04/2021.

= DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Discricionariedade administrativa...cit., p. 25.

= GASPARINI, Diégenes, Direito administrativo, 9.% ed. rev. e atual., Sdo Paulo, Saraiva, 2004, p. 94.

= SEABRA FAGUNDES, Miguel, O controle dos atos administrativos pelo Poder Judicidrio, 8.7 ed. atualizada por Gustavo Binenbojm, Rio de Janeiro, Forense,
2010, p. 180.

=« SEABRA FAGUNDES, Miguel, Conceifo de mérifo no Direito Administrativo, Revista de Direito Administrativo, V. 23, 1951, p. 6. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/ 11830, consultada em 16/04/21.
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Compreende-se, assim, que o mérito administrativo se situa no ambito de dois elementos do ato:
motivo e objeto, isto significa que admitirdo o juizo de analise do agente publico. “Pode-se, entao,
considerar mérito administrativo a avaliacao da conveniéncia e da oportunidade relativas ao motivo e ao
objeto, inspiradoras da pratica do ato discricionario”=.

Importa, adiante, compreender o significado de motivo e objeto, pois a partir de entdo verificar-
se-a a extensdo do controle da atividade discricionaria. Miguel Seabra Fagundes ensina que “no motivo
se compreendem as razdes que dao lugar ao ato, isto &, as razdes em que ele se baseia. Pela natureza
mesma da atividade administrativa, esses motivos nao sao livres como no campo das relacdes
privadas”s.

Celso Antonio Bandeira de Mello diferencia o motivo de mével. Segundo o doutrinador {...) A
realidade do motivo é exterior ao agente, por ser algo que reside na lei (motivo de direito) ou na realidade
empirica (motivo de fato). O mdvel corresponde ao intento, ao propdsito do agente a sua finalidade
subjetiva, pessoal — e por isso sua perquisicao ganha relevo na teoria do desvio de poder com intencao
viciada — ao passo que o motivo é realidade objetiva cuja existéncia precede o ato e é condicao de sua
validade”#.

Ja o objeto, também chamado de conteudo, “é a alteracdo no mundo juridico que o ato
administrativo se propde a processar. Significa, como informa o proprio termo, o objetivo imediato da
vontade exteriorizada pelo ato, a proposta, enfim, do agente que manifestou a vontade com vistas a
determinado alvo”z.

E no que importa a discricao presente nos elementos motivos e objeto? “No que respeita ao
motivo, essa discricdo se refere a ocasido de pratica-lo (oportunidade) e a sua utilidade (conveniéncia).
No que respeita ao conteudo, a discricdo esta em poder praticar o ato com objetivo variavel, ao seu
entender”=. A valoracdo quanto ao motivo e objeto, entretanto, ndo afasta o dever de concretizar o fim
legal, pois ainda quando discricionaria a atividade da Administracdo Publica é vinculada ao interesse
publico.

Assim, os atos discricionarios sujeitam-se ao controle jurisdicional, o qual inicialmente era
admitido somente quanto aos aspectos formais (competéncia, finalidade e forma), vedada a analise do
que se compreendia por mérito da decisdo. “As razdes pelas quais esta ou aquela medida houvessem

sido adotadas refugiria ao exame préprio do Poder Judiciario, por fazerem parte da discricionariedade

= CARVALHO FILHO, José dos Santos, Manual de Direito Administrativo, 31.7 ed., Sao Paulo, Atlas, 2017, p. 119.
=« SEABRA FAGUNDES, Miguel, O controle dos atos...cit., p. 31.

v BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, Discricionariedade...cit., p. 87.

# CARVALHO FILHO, José dos Santos, Direjto...cit, p. 114.

= SEABRA FAGUNDES, Miguel, O controle dos atos..., cit., p. 92.
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outorgada a autoridade administrativa, consubstanciando-se, tais razbes, no proprio mérifo do ato.
Considerava-se este o limite naturalmente imposto pelo principio da separacao dos poderes do Estado
ao controle judicial dos atos da Administracao”.

Atualmente, entretanto, a compreensdo sobre o mérito evoluiu e, consequentemente, a
sindicabilidade dos aspectos discricionarios também. A teoria do desvio de poder, ja analisada
anteriormente, foi a primeira a influenciar a ampliacdo do controle com a possibilidade de apreciacéo
judicial da finalidade, isto &, passou-se a controlar a relacdo entre a pratica do ato e o atendimento do
fim legal. Este avanco, contudo, nao foi suficiente para conter as arbitrariedades praticadas em nome do
exercicio discricionario.

Posteriormente, o controle foi novamente influenciado com o desenvolvimento da teoria dos
motivos determinantes, segundo a qual a validade do ato esta diretamente relacionada com a veracidade
do motivo apresentado, de modo que uma vez expostos deverao obrigatoriamente ser condizentes com
a realidade dos fatos. “Sendo assim, a invocacdo de “motivos de fato” falsos, inexistentes ou
incorretamente qualificados vicia o ato mesmo quando, conforme ja se disse, a lei ndo haja estabelecido,
antecipadamente, os motivos que ensejariam a pratica do ato. Uma vez enunciados pelo agente os
motivos em que se calcou, ainda quando a lei ndo haja expressamente imposto a obrigacao de enuncia-
los, 0 ato sO sera valido se estes realmente ocorreram e o justificavam”s:.

Di Pietro destaca que juntamente com as teorias do desvio do poder e dos motivos
determinantes, a motivacdo do ato e os principios da Administracdo Publica (ambos assuntos serdo
estudados em tépicos seguintes) contribuiram para a evolucao acerca do que se entendia por exame do
mérito, de modo que aspectos antes considerados insindicaveis passaram a englobar o conceito de
controle de legalidade, sem considerar isto violacdo da separacao dos poderes.

Este conceito, entretanto, continua a ser constantemente utilizado de modo equivocado,
propositalmente ou nao, tanto para acobertar praticas arbitrarias quanto para afastar o controle de
legalidade. Esta confuséao, entretanto, ndo tem mais razao de existir, pois ainda que vedada a analise do
meérito, o Judiciario tem o dever de analisar se a conduta ndo ultrapassou os limites da discricionariedade,
sem que isto signifique interferéncia indevida nas funcdes administrativas.

Neste sentido, de Di Pietro descreve sobre o atual significado do exame de mérito: “Verifica-se
que as decisdes judiciais que invalidam atos discricionarios por vicio de desvio de poder, por

irrazoabilidade ou desproporcionalidade da decisao administrativa, por inexisténcia dos motivos ou de

= BINENBOJM, Gustavo, Uma teoria do direito administrativo...cit., p. 214.
= BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio, Curso de direffo...cit., p. 412.
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motivacao, por infringéncia a principios como os da moralidade, seguranca juridica, boa-fé, nao estéo
controlando o mérito, mas a legalidade do ato. Poder-se-ia afirmar que estdo controlando o mérito, no
sentido antigo da expressdo, mas nao no sentido atual. Somente se pode falar em mérito, no sentido
préprio da expressdo, quando se trate de hipdteses em que a lei deixa a Administracdo Publica a
possibilidade de escolher entre duas ou mais opcdes igualmente validas perante o direito; nesse caso, a
escolha feita validamente pela Administracdo tem que ser respeitada pelo Judiciario. Ndo se pode
confundir controle do mérito com controle dos limites legais da discricionariedade <.

Dessarte, o esforco para um controle efetivo ndo se confunde com invasdo do mérito
administrativo e, em consequéncia, ndo significa interferéncia indevida na atuacao estatal. Trata-se
especificamente de controle de legalidade. Entender diferente significa privilegiar o positivismo juridico,
0 que é incompativel em um Estado Democratico de Direito e, ainda, com a teoria da separacao dos
poderes no sentido atual que lhe é conferido, conforme explanado por Gustavo Binenbojm ao citar
Andreas Krell, segundo o qual “o enfoque juridico-funcional (funktionell-rechtliche Betrachtungsweise)
parte da premissa de que o principio da separacao de poderes deve ser entendido, na atualidade, como
uma divisdo de funcdes especializadas, o que enfatiza a necessidade de controle, fiscalizacdo e
coordenacao reciprocos entre os diferentes orgdos do Estado democratico de direito. Assim, as diversas
categorias juridicas que caracterizam os diferentes graus de vinculacao a juridicidade (vinculacao plena
ou de alto grau, conceito juridico indeterminado, margem de apreciacao, opcdes discricionarias, reducao
da discricionariedade a zero) nada mais sdo do que 0s cddigos dogmaticos préprios de atuacdo da
Administracédo e dos orgaos jurisdicionais”.

Ademais, se ao Judiciario é vedado dizer o que a administracdo deve fazer, pois os agentes
politicos é que tém legitimidade, ja que eleitos pelo povo, igualmente os agentes politicos tém o dever de

obedecer a lei, vez que elaborada por representantes do povo.

1.5.3 Motivacao

Em que pese a aparéncia de significado semelhante entre motivo e motivacdo, em nada se

confundem. Conceitualmente, motivacao é a exposicao das razdes que fundamentam a pratica do ato.

Ocorre quando o agente exterioriza 0 motivo que originou determinada acdo. “A motivacéo &, pois, a

= DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Discricionariedade administrativa...cit., p. 137.
= BINENBOJM, Gustavo, Uma teoria do direito administrativo...cit., p. 240 apud KRELL, Andreas J., 2004, p. 45.
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justificativa do ato”*. Em linguagem informal, seria uma espécie de satisfacdo concedida pela
Administracao Publica aos administrados.

Florivaldo Dutra de Araujo aponta que ha entendimento comum entre doutrinadores sobre um
conceito mais amplo de motivacao, no sentido de que nao alcanca somente a analise do motivo, mas
“(...) nele incluindo os pressupostos faticos do ato e todas as circunstancias e consideracdes capazes de
justifica-lo, de demonstrar sua correspondéncia ao direito”*. Este conceito condiz melhor com a ideia da
motivacao como técnica de controle da discricionariedade, pois amplia a analise da legalidade do ato.

Inicialmente, a doutrina majoritaria nao considerava obrigatoria a motivacado em atos
discricionarios. Cretella Junior expde que a falta de motivacéo implica em invalidez do ato, porém defende
que é dispensavel naqueles discricionarios: “dispensa-se a motivacdo, nos atos administrativos
precedidos de parecer fundamentado de 6rgdo consultivo, como também nos afos discricionarios, em
que a lei faculta a autoridade administrativa a apreciacdo da oportunidade e conveniéncia (...)"*. José
dos Santos Carvalho Filho, embora reconheca a relevancia da motivacéo, diz ser dispensavel nos atos
discricionarios por entender inexistir norma constitucional que preveja tal comportamento.

Por outro lado, Didgenes Gasparini assevera que a discussado acerca da obrigatoriedade de
motivacao resolveu-se com a edicdo da Lei n.° 9.784/99 que regula o processo administrativo federal
no Brasil, cujo art. 50 prevé que “os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicacdo dos fatos
e dos fundamentos juridicos, quando: | - neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses; Il - imponham
ou agravem deveres, encargos ou sancdes; lll - decidam processos administrativos de concurso ou
selecao publica; IV - dispensem ou declarem a inexigibilidade de processo licitatorio; V - decidam recursos
administrativos; VI - decorram de reexame de oficio; VII - deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre
a questao ou discrepem de pareceres, laudos, propostas e relatorios oficiais; VI - importem anulacao,
revogacao, suspensao ou convalidacao de ato administrativo”<.

A partir desta previsao legal o autor conclui que a motivacéo é obrigatoria em todos os atos, bem
como que “o fato desse artigo elencar as situacdes em que o0s atos administrativos devem ser motivados
nao elide esse entendimento, pois o rol apresentado engloba atos discricionarios e vinculados”s.
Atualmente, a doutrina majoritaria brasileira e portuguesa reconhecem a obrigatoriedade de motivacéo

em todos os atos. O Cadigo do Procedimento Administrativo Portugués igualmente estabelece os casos

= BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio, Discricionariedade...cit., p. 99.

» ARAUJO, Florivaldo Dutra de, Motivacéo e controle...cit., p. 90.

» CRETELLA JUNIOR, Jos¢, Controle jurisdicional do ato administrativo, Rio de Janeiro, Forense, 1993, p. 231

o Lei n.° 9.784, de 29 de janeiro de 1999, regula o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal, disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19784.htm, consultada em 29/03/2021.

= GASPARINI, Diégenes, Direito administrativo, 9.% ed. rev. e atual., Sdo Paulo, Saraiva, 2004, p. 66.
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em que ha dever de fundamentacdo do ato, de forma muito semelhante a norma brasileira, com
pequenas diferencas na redacao®.

Verifica-se que ndo restam razdes para limitar a motivacao aos casos expressamente previstos
em lei formal, isto porque a atividade discricionaria antes vinculada somente a lei, apos a
constitucionalizacao do direito administrativo® tornou-se vinculada também aos principios juridicos, os
quais impdem o dever de motivar todos os atos. O fundamento da motivacéo, portanto, reside no regime
juridico-administrativo':. Neste contexto, pontua Gustavo Binenbojm: “A filtragem constitucionaldo direito
administrativo ocorrera, assim, pela superacao do dogma da onipoténcia da lei administrativa e sua
substituicao por referéncias diretas a principios expressa ou implicitamente consagrados no ordenamento
constitucional” 2,

No mesmo sentido é o posicionamento de Raquel Carvalho, segundo a qual “ (...) o fato de o
artigo 50 da Lei Federal n® 9.784/99 enumerar atos administrativos que devem ser necessariamente
motivados em nada afeta a obrigatoriedade de motivacdo, que decorre dos principios expressos e
implicitos da Constituicdo. Independentemente de um ato estar elencado no rol do artigo 50 da Lei n®
9.784, o mesmo deve ter indicados os fatos e fundamentos juridicos que serviram de base a sua
pratica”es,

Desta forma, ainda que ndo previstos taxativamente em lei deverdo ser motivados também os
atos discricionarios por forca dos principios da boa administracao, da prossecucéo do interesse publico,
da proporcionalidade, da eficiéncia, da ampla defesa, do devido processo legal, dentre outros (objeto de
estudo no capitulo seguinte), dos quais & possivel extrair o dever do agente publico de explicar e justificar
a escolha. “A exigéncia de motivacao tem, alias, raizes mais profundas, pois liga-se ao devido processo
legal e a democracia como direito exercitavel pelo cidadao individualmente”. No Brasil, inclusive, a
motivacdo consta prevista como principio a ser observado pela Administracdo Publica, conforme

expresso no art. 2° da lei n.® 9784/99.

» Artigo 152.°Dever de fundamentacao

1 - Para além dos casos em que a lei especialmente o exija, devem ser fundamentados os atos administrativos que, total ou parcialmente:

a) Neguem, extingam, restrinjam ou afetem por qualquer modo direitos ou interesses legalmente protegidos, ou imponham ou agravem deveres, encargos,
onus, sujeicoes ou sancgdes;

b) Decidam reclamagao ou recurso;

c) Decidam em contrario de pretenséo ou oposicdo formulada por interessado, ou de parecer, informacédo ou proposta oficial;

d) Decidam de modo diferente da pratica habitualmente seguida na resolucéo de casos semelhantes, ou na interpretacdo e aplicacdo dos mesmos principios
ou preceitos legais;

e) Impliquem declaracao de nulidade, anulacéo, revogacado, modificacdo ou suspensao de ato administrativo anterior.

w Expressao utilizada por BINENBOJM, Gustavo, Uma feoria do direito administrativo...cit., p. 36.

= ARAUJO, Florivaldo Dutra de, Motivacéo e controle ...cit., p. 196.

« BINENBOJM, Gustavo, Uma teoria do direifo administrativo...cit., p. 38.

s CARVALHO, Raquel, A Lei 13.655/2018 e o dever de motivacdo pela Administracdo Publica na LINDB, disponivel em: http://raquelcarvalho.com.br
/2018/08/12/a-lei-13-655-2018-e-0-dever-de-motivacao-pela-administracao-publica-na-lindb/#_ftnref3, consultado em 03/05/2021.

» MOREIRA, Jodo Batista Gomes, Direito administrativo: da rigidez autoritaria a flexibilidade democrética, Belo Horizonte, Férum, 2005, p. 256.
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Para que serve, contudo, a motivacdo? Diogo Freitas do Amaral»s aponta quatro razdes do dever
de fundamentar: (a) permitir a defesa dos particulares; (2) controle da administracao; (3) pacificacdo das
relacdes entre a Administracao e os particulares e (4) clarificacdo e prova dos factos sobre os quais
assenta a decisdo. Interessa-nos, neste trabalho, aprofundar sobre a importancia da motivacdo como
instrumento para o controle dos atos discricionarios.

Celso Antdnio Bandeira de Mello destaca que a motivacdo € necessaria para averiguar a
adequacao da conduta administrativa para a prossecucao do interesse publico. “Em suma, a motivacao
deve ensejar que se confira nos casos em que o agente disponha de alguma discricdo (seja sobre o
aspecto que for), se a decisdo foi adequada, proporcional ao demandado para cumprir a finalidade
publica especifica que deveria atender ante o espoco legal”ts, Assevera, ainda, que em um Estado de
Direito decisdes imotivadas sdo incompativeis. Por fim, conclui que “se a escolha do motivo for
discricionaria (ou sua apreciacdo comportar alguma discricionariedade) ou ainda quando o contetido do
ato for discricionario, a motivacao & obrigatéria”:.

No mesmo sentido, Jodo Batista Gomes Moreira descreve a motivacdo como complemento ao
exercicio seguro da discricionariedade administrativa, pois a partir dela é possivel realizar o controle do
ato: “Para compensar o déficit de seguranca, resultante dessa orientacdo, e reforcar o controle é
indispensavel que todos os atos administrativos, principalmente aqueles em que predomine a
discricionariedade, sejam adequadamente motivados” e,

Se durante o exercicio da discricionariedade é quando a Administracdo possui maior liberdade
de agir justifica-se ainda mais a necessidade da motivacédo para verificacdo da legalidade da conduta. A
motivacao em atos discricionarios &, portanto, meio de concretizacdo do controle judicial, conforme bem
explanado por Florivaldo Dutra de Araujo: “Veja-se, entdo, que, embora haja sempre controle dos
aspectos discricionarios do ato, isso s6 se da na medida necessaria da verificacdo de sua restricdo aos
limites impostos a discricionariedade pelo direito positivo. E a motivacao é elemento indispensavel a essa
analise pelo Judiciario. Dai concluimos que, quanto menos intensamente regrado o ato, mais a motivacao
faz-se necessaria ao seu controle e, pois, a sua validade” .

Sobre o assunto, recentemente o Supremo Tribunal Federal decidiu pelo dever de motivacdo dos
atos de dispensa de empregados da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos - ECT: Ementa:

DIREITO CONSTITUCIONAL E DIREITO DO TRABALHO. EMBARGOS DE DECLARACAO EM RECURSO

s AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito...cit., p. 322.

s BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, Discricionariedade...cit.,p. 101.
v BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, Discricionariedade...cit.,p. 68.
= MOREIRA, Jodo Batista Gomes, Direito administrativo...cit., p. 256.

= ARAUJO, Florivaldo Dutra de, Motivacéo e controle...cit.,p. 135.
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EXTRAORDINARIO. DISPENSA SEM JUSTA CAUSA DE EMPREGADOS DA ECT. ESCLARECIMENTOS
ACERCA DO ALCANCE DA REPERCUSSAO GERAL. ADERENCIA AOS ELEMENTOS DO CASO CONCRETO
EXAMINADO. 1. No julgamento do RE 589998, realizado sob o regime da repercussao geral, esta Corte
estabeleceu que a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos - ECT tem o dever de motivar os atos de
dispensa sem justa causa de seus empregados. Nao houve, todavia, a fixacdo expressa da tese juridica
extraida do caso, o que justifica o cabimento dos embargos. (...) 5. Embargos de declaracao
providos em parte para fixar a seguinte tese de julgamento: A Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos - ECT tem o dever juridico de motivar, em ato formal, a demissao de
seus empregados. (Grifo da autora). (RE 589.998, Rel. Ministro Roberto Barroso, Plenario, julgado em
10/10/2018, DJe 05/12/2018).

No mesmo sentido, o Superior Tribunal de Justica decidiu pela obrigatoriedade de motivacao de
ato que determinou o retorno de servidor publico ao cargo de origem justamente para possibilitar o
controle quanto aos aspectos de legalidade: ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. SERVIDOR
PUBLICO FEDERAL. AUDITOR-FISCAL DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL. FIXACAO DE EXERCICIO
JUNTO AO MINISTERIO DA PREVIDENCIA SOCIAL. RETORNO A RECEITA FEDERAL DO BRASIL.
POSSIBILIDADE. ATO PRECARIO. REVOGACAO. ATO DISCRICIONARIO. MOTIVAGAO. NECESSIDADE.
ARTS. 2° E 50 DA LEl 9.784/1999. INEXISTENCIA. ILEGALIDADE RECONHECIDA. SEGURANCA
CONCEDIDA. 1. Trata-se de mandado de seguranca impetrado contra ato do Ministro de Estado da
Previdéncia Social que determinou o retorno do impetrante, Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil,
a Secretaria da Receita Federal do Brasil. Sustenta o impetrante a arbitrariedade e ilegalidade do ato
coator, por auséncia de razoabilidade, proporcionalidade, motivacao e por ser contrario aos interesses
publicos. 2. O ato administrativo que determina o retorno do servidor ao seu 6rgao de
origem, mesmo ostentando natureza discricionaria, exige a regular motivacao, a fim de
possibilitar o seu controle de legalidade. Inteligéncia dos arts. 2°, paragrafo unico, inc. |,
e 50,1 e § 1°, todos da Lei 9.784/1999. Precedentes do STJ. 3. Carecendo de motivacao
o ato coator, padece de ilegalidade. 4. Seguranca concedida, ressalvado o direito da Administracao
de proferir nova decisao, devidamente motivada, para determinar o retorno do servidor ao o6rgao de
origem. (MS 19.449/DF, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, PRIMEIRA SECAO, julgado em
27/08/2014, DJe 04/09/2014),

mo Acérdao do Supremo Tribunal Federal, de 05 de dezembro de 2018, RE 589998 (ac. disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?
incidente=2627681, consultado no dia 03/05/2021).

m Acérdao do Superior Tribunal de Justica, de 04 de setembro de 2014, MS 19449 / DF. (ac. disponivel em: https://scon.stj.jus.br/SCON/pesquisar.jsp,
consultado no dia 03/05/2021).
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Florivaldo Dutra de Araujo acrescenta que o fundamento da motivacao estd no principio da
legalidade, tanto para os atos vinculados quanto para os discricionarios: “portanto, também nas
hipoteses de exercicio de faculdades discricionarias, é de inegavel utilidade a invocacéo do principio da
legalidade como fundamento da exigéncia de motivacdo. Esta sera imprescindivel para que o
administrador demonstre ter usado bem tais faculdades, legitimando a acdo, porque contida dentro dos
parametros limitadores da discricao2”.

Conclui-se, com seguranca, impossivel dispensar a motivacdo sem sacrificar a verificacdo da
legalidade da atuacdo discricionaria, o que nao se confunde com exame do mérito. Ndo implica, portanto,
em exclusdo ou reducdo da discricionariedade, pois “(...) a motivacao nao precisa demonstrar “por que
estou decidindo desta determinada maneira, e nao de outra”, mas basta deixar claro que “esta maneira”
pela qual se decide é acobertada previamente pela lei, ou seja, que se contém nos limites da regulacao
legal”s,

Ocorre que, ainda assim, os agentes publicos continuam a extrapolar o mérito e a invocar a
discricionariedade como pretexto para praticas arbitrarias. Nao resta outra alternativa, portanto, senédo a
intensificacdo do controle jurisdicional do exercicio discricionario, o que de acordo com alguns

doutrinadores pode ser feito por meio da vinculacdo dos atos aos principios juridicos.

1.6 A funcao dos principios juridicos no exercicio da discricionariedade administrativa

Enquanto as regras preveem objetivamente as condutas, os principios permitem a
complementacdo e desenvolvimento das normas, de modo a solucionar conflitos e balancear valores e
interesses de uma sociedade. “O principio aponta a direcdo, o sentido em que devem ser entendidas as
normas que nele se apdiam, e ressalta ndao poder o intérprete extrair conclusédo que contrarie um
principio, lhe comprometa as exigéncias ou lhe negue as naturais consequéncias”,

No ambito do Direito Administrativo os principios desempenham importante funcdo em razao da
auséncia de codificacao das normas, “e também devido a flexibilidade e constante mutabilidade das leis
administrativas para atendimento do interesse publico, sempre dinamico”1s. De acordo com Di Pietro,
0s principios previstos no texto constitucional possuem grau de hierarquia superior ao das leis ordinarias,

ja aqueles consagrados em leis infraconstitucionais sdo de aplicacdo subsidiaria®s. A Administracao

2 ARAUJO, Florivaldo Dutra de, Motivacéo e controle...cit., p. 96.

== ARAUJO, Florivaldo Dutra de, Motivacéo e controle...cit., p. 135.

w4 ATALIBA, Geraldo, Republica e Constituicéo, 2.% ed., Séo Paulo, Malheiros Editores, 2004, p. 34.
s DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Discricionariedade administrativa...cit., p. 156.

1 Interpretacéo extraida a partir da obra de Di Pietro, Maria Sylvia Zanella, ja referenciada supra.
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Publica, no entanto, devera obrigatoriamente observa-los nos trés poderes, independente da natureza da
norma que o consagrou.

No exercicio da discricionariedade os principios assumem ainda mais relevancia em razao das
caracteristicas préprias desta concessdo legislativa que se concretiza a partir da afericdo das
circunstancias do caso concreto. A lei, neste caso, embora estabeleca que a funcdo administrativa devera
ser desempenhada sempre com vistas a protecdo do interesse publico, ndo descreve qual a conduta a
ser adotada deixando ao agente publico esta tarefa. Assim sendo, os diversos principios informadores do
direito administrativo, em maior ou menor grau, orientam, definem e limitam a valoracao acerca do que
¢ conveniente e oportuno para o interesse publico. Como bem descreve Di Pietro, “quando a
Administracado se vé diante de uma situacao em que a lei lhe deixou um leque de opcoes, a escolha ha
de fazer-se com observancia dos principios gerais do direito”:.

No mesmo sentido é o entendimento no ordenamento juridico portugués explanado por Diogo
Freitas do Amaral, segundo o qual “o exercicio do poder discricionario &, com efeito, condicionado pela
ordem juridica. Como deve ser ele exercido? Diz-nos a CRP, no n.° 2 do referido artigo 266.°, que esse
poder deve ser exercido com igualdade, proporcionalidade, justica, imparcialidade e boa-fé: daqui
decorrem, pois, 0 principio da /gualdade, o principio da proporcionalidade, o principio da justica, o
principio da /mparcialidade, e o principio da boa-f&" 1.

José Eduardo Figueiredo e Fernanda Paula comungam do mesmo entendimento. “Quando
pratica atos administrativos discricionarios a Administracao esta limitada pelo fim definido pela norma e
sujeita ao direito, nomeadamente a principios juridicos gerais reguladores da atividade administrativa
(igualdade, imparcialidade, justica, proporcionalidade, etc.), devendo naturalmente tomar em
consideracdo os direitos, liberdades e garantias dos cidadaos. (...) Quando a administracdo decide com
base em poderes discricionarios ela é norteada por tais principios juridicos que lhe fornecem os
parametros ou critérios da decisdo que, deste modo, se mostram como limites da decisao administrativa
discricionaria (principio da juridicidade)=.

Neste contexto, Gustavo Binenbojm destaca a nova concepcado que se tem acerca da extenséo
do controle de mérito a partir dos principios: “O mérito — nucleo do ato -, antes intocavel, passa a sofrer
a incidéncia direta dos principios constitucionais. Deste modo, ao invés de uma dicotomia em moldes
tradicionais (ato vinculado v. ato discricionario), ja superada, passa-se a uma classificacdo em graus de

vinculacao a juridicidade, em uma escala decrescente de densidade normativa vinculativa: a) afos

w DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Discricionariedade administrativa...cit., p. 161.

s AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito...cit., p. 32.

1 DIAS, José Eduardo Figueiredo, e OLIVEIRA, Fernanda Paula, Nogdes fundamentais de direito administrativo, 3® ed., Coimbra, Edicdes Almedina, 2013,
pp. 136-137.
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vinculados por regras (constitucionais, legais ou regulamentares); b) afos vinculados por conceitos
Juridicos indeterminados (constitucionais, legais ou regulamentares); ¢) afos vinculados diretamente por
principios (constitucionais ou regulamentares).

Nao tem mais lugar, portanto, a invocacdo de mérito administrativo a pretexto de afastar o
controle de atos arbitrarios, visto que além da teoria do desvio do poder e da teoria dos motivos
determinantes, os principios juridicos possibilitaram a extensao do controle, de modo que impdem ao
julgador verificar e corrigir o ato que extrapolou os limites da discricionariedade, pois “se os atos
vinculados estdo amarrados a letra da lei, os atos discricionarios, por sua vez, estao vinculados
diretamente aos principios juridicos” 2,

Por fim, a intensificacdo do controle ndo implica invasdo do mérito. Conforme pontuado por
Florivaldo Dutra de Araujo, “trata-se, entdo, de assumir, com todas as forcas, a defesa do direito
administrativo mais de Estado regulador e prestacional redistributivo de oportunidades que “de governo”
e vocacionado ao efémero particularista. Forca, nesse desiderato, aprofundar consideravelmente a
sindicabilidade, com os olhos fitos nos principios constitucionais, tomados como diretrizes efetivamente
superiores” 22,

Em que pese a existéncia de diversos principios gerais que regem o direito administrativo, este
trabalho restringir-se-a aos mais relevantes a discricionariedade administrativa, de modo que neste
capitulo serdo estudados o principio da prossecucao do interesse publico e o da boa administracéo. Ja
no capitulo seguinte a analise sera do principio da proporcionalidade enquanto parametro de controle

das sancdes disciplinares.

1.6.1 Principios do direito portugués

1.6.1.1 Principio da prossecucado do interesse publico

Consagrado como principio fundamental da Administracdo Publica portuguesa o dever de
prossecucao do interesse publico esta disposto no art. 266.° do texto constitucional: “1. A Administracao
Publica visa a prossecucao do interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses legalmente

protegidos dos cidadaos”z.

= BINENBOJM, Gustavo, Uma teoria do direifo administrativo...cit., pp. 221-222.

= BINENBOJM, Gustavo, Uma teoria do direito administrativo...cit., p. 224.

= ARAUJO, Florivaldo Dutra de, Motivacéo e controle...cit., p. 19.

= Constituicdo da Republica Portuguesa. Disponivel em: https://dre.pt/web/guest/legislacao-consolidada/-/Ic/337/202104071909/73938824/diploma/
indice, consultado em 07/04/2021.
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De acordo com tal mandamento tem-se que a funcdo administrativa deve ser exercida sempre
com a finalidade de atender o interesse publico. Diogo Freitas do Amaral ao descrever os corolarios deste
principio destaca que “definido o interesse publico pela lei, a sua prossecucdo pela Administracdo é
obrigatoria, visto ser essa mesma atividade que justifica a autonomizacdo da administracdo no quadro
das funcdes do Estado e a razao de ser da existéncia de uma Administracdo em sentido organico” 2,

O doutrinador portugués José Carlos Vieira de Andrade ao definir as caracteristicas da
Administracdo Publica apresenta a nocao acerca de interesse publico: “Por um lado, a administracdo
publica implica a existéncia necessaria de fins publicos, isto é, visa directamente a satisfacdo daguelas
necessidades colectivas que sejam qualificadas como /nteresses publicos por referéncia ao
entendimento, em cada época, do que é indispensavel ou adequado a realizacao das finalidades ultimas
da comunidade politica.

Destarte, a nocao de interesse publico esta diretamente relacionada com a de bem coletivo,
portanto, os interesses do conjunto social. Acrescenta-se que os interesses publicos sdo definidos pela
lei e que seu conteudo é variavel em razdo da necessidade de acompanhar as evolucdes da vida em
sociedade. Conclui-se, assim, que o principio da prossecucdo do interesse publico esta diretamente
relacionado com o objetivo da Administracao Publica que é assegurar o bem coletivo.

0O significado de interesse publico, portanto, corresponde ao fundamento da discricionariedade,
a medida que a liberdade de escolha concedida a Administracdo justifica-se para, apos verificar as
circunstancias do caso concreto, decidir qual a opcdo que melhor atenda aquele. “Dai a ideia de que o
interesse publico, ao invés de implicar, necessariamente, discricionariedade administrativa, constitui um

dos principios limitadores dessa discricionariedade” 2,

1.6.1.2 Principio da boa administracao

A definicao de boa administracao constou primeiramente no Tratado sobre Funcionamento da
Unido Europeia”'?. Posteriormente a evolucao no ambito da jurisprudéncia, a boa administracéo passou
a constar expressamente na Carta dos Direitos Fundamentais, o qual desde o Tratado de Lisboa possui

o status de direito fundamental.

= AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito...cit., p. 34.

= ANDRADE, José Carlos Vieira de, Licoes de Direito Administrativo...cit.,, p. 13.

= DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Discricionariedade administrativa...cit., p. 261.

= Art, 298.°, n.° 1. No desempenho das suas atribuicdes, as instituicdes, orgéos e organismos da Unido apoiam-se numa administracdo europeia aberta,
eficaz e independente.
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Tal direito, ainda, se desdobra em algumas dimensdes. Segundo Joana Covelo Abreu “A inovacao
deste artigo 41 nédo se resume a ter plasmado este principio como direito fundamental, mas sobretudo
ao fato de determinar que as varias dimensdes da boa administracdo passem a figurar como direitos
subjetivos publicos”t. Assim, destaca-se a dimensao descrita no artigo 41.°, n.° 2, alinea c), da Carta,
a qual estabelece “a obrigacado, por parte da administracdo, de fundamentar as suas decisdes” .

Ja no contexto do direito administrativo portugués o principio da boa administracao, com
significado mais amplo, esta previsto no art. 5.°, n.° 1 e 2 do Cédigo do Procedimento Administrativo:
“1- A Administracdo Publica deve pautar-se por critérios de eficiéncia, economicidade e celeridade. 2 -
Para efeitos do disposto no numero anterior, a Administracdo Publica deve ser organizada de modo a
aproximar os servicos das populacdes e de forma nao burocratizada:.

A boa administracdo é, portanto, um conceito geral que compreende as diretrizes da funcéo
administrativa, isto &, aponta como devera ser exercida e impde o dever de observancia aos diversos
outros principios juridicos.

Diogo Freitas do Amaral, embora entenda que a boa administracdo seja um dever juridico,
defende que esta ndo ¢ diretamente passivel de protecdo jurisdicional, pois “os tribunais s6 podem
pronunciar-se sobre a legalidade das decisdes administrativas, e nao sobre 0 mérito dessas decisdes” .

No que diz respeito a discricionariedade administrativa o principio da boa administracao,
reconhecido como dever juridico®, destaca-se como parametro para o correto exercicio daquela, pois
orienta o agente publico como devera agir para atingir a finalidade legal, de modo que coibe excessos e
omissdes. Em suma, a boa administracao significa aquela que ¢é exercida visando a prossecucdo do

interesse publico.

1.6.2 Principios do direito brasileiro

1.6.2.1 Supremacia do interesse publico

O principio da supremacia do interesse publico possui no direito brasileiro a mesma importancia
que o principio da prossecucao do interesse publico para o direito portugués. Embora nao esteja

expressamente consagrado no texto constitucional, “o principio da supremacia do interesse publico estd

= Trecho da aula da professora Joana Covelo de Abreu, na disciplina de Direito Administrativo Global, no programa de Mestrado em Direito Administrativo
da Universidade do Minho, Braga, em novembro de 2019.

= Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:12016P/TXT&
from=FR, consultada em 14/04/2021.

= Codigo do Procedimento Administrativo. DL. n.° 4/2015, de 07 de janeiro. Disponivel em: http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?
nid=224 8&tabela=leis, consultado em 13/04/2021.

= AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito...cit., pp. 36 e 37.

= Entendimento de Diogo Freitas do Amaral, na obra Curso de Direito...cit., p. 36.

36



na base de praticamente todas as funcdes do Estado e de todos os ramos do direito publico. Esta
presente nos quatro tipos de funcoes administrativas. servico publico, fomento, policia administrativa e
Intervencao’ .

De acordo com referido principio, a atuacado estatal deve visar o atendimento do interesse
publico. No contexto do ordenamento juridico brasileiro o interesse publico é reconhecido como principio
no art. 2.° da Lei n. 9.784/99, O que se entende, todavia, por interesse publico? Embora exista na
doutrina grande discussao acerca da indeterminacdo de seu conceito, este trabalho limita-se a
compreender a nocao geral que se tem do termo.

De inicio, divide-se o interesse publico entre primario e secundario, entendimento inserido no
direito brasileiro a partir de Celso Antonio Bandeira de Mello, segundo o qual “(..) o interesse publico
deve ser conceifuado como o interesse resulfante do conjunto dos interesses que os individuos
pessoalmente ém quando considerados em sua qualidade de membros da Sociedade e pelo
simples fato de o serem’'=. Estes sado os interesses primarios. Ja os secundarios sao os interesses
do Estado enquanto pessoa juridica, os quais ndo se confundem com o interesse publico.

Florivaldo Dutra de Araujo destaca que a finalidade do interesse publico é a coletividade: “Ocorre
que so faz sentido pensar em Estado, em Administracdo Publica, se se tiver em vista a coletividade.
Aquele so existe e s6 pode mesmo existir em funcao desta, perseguindo interesses que nao sao seus,
sendo da coletividade” .

Igualmente, Odete Medauar atrela a ideia de interesse publico ao de bem da coletividade: “Se é
dificil enunciar um conceito juridico preciso de interesse publico, parece, no entanto, possivel associa-lo
ao gue deveria ser o bem de toda a populacao, a uma percepcao geral das exigéncias da sociedade” ¥,

Dessa maneira, a fim de viabilizar sua concretizacdo, a administracdo publica dispde de
determinadas prerrogativas, as quais lhe confere posicado privilegiada, notadamente, impor aos terceiros
obrigacdes por meio de atos unilaterais, que séo imperativos e exigiveis, além da possibilidade de revogar
0s proprios atos quando inconvenientes ou inoportunos, bem como anular aqueles invalidos, dentre
outras.

Tal posicao, todavia, ndo lhe autoriza dispor do poder que lhe é conferido para agir em seu
proveito, na medida em que a administracdo exerce funcao. A atividade administrativa é o desempenho

de funcéo e, para o seu exercicio, ao agente publico sao conferidos poderes que possibilitam a satisfacao

= DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito Administrativo, 30% ed., Rio de Janeiro, Editora Forense, 2017, p. 84.

= Art. 2.°. A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivacédo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

= BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, Curso de Direito...cit., p. 62.

= ARAUJO, Florivaldo Dutra de, Motivacéo e controle...cit., p. 35.

= MEDAUAR, Odete, Direito Administrativo moderno, 21.% ed., Belo Horizonte, Forum, 2018, p. 138.
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do interesse da coletividade. Destarte, esses poderes somente serao legitimos quando dirigidos a atender
o fim a que se destinam.

Verifica-se, assim, que aqueles que desempenham funcdes possuem dever-poder e nao
simplesmente poder, ja que seu uso esta adstrito ao cumprimento de determinadas finalidades e néo
poderdo ser utilizadas conforme suas vontades, ao contrario, estdo associadas ao atendimento do
interesse publico.

De todo o exposto, depreende-se a prevaléncia do interesse publico em detrimento do particular,
ndo sendo facultado ao administrador utilizar-se dos poderes que lhe sdo conferidos para satisfacao de
interesses proprios ou da entidade governamental que representa. As prerrogativas que lhe sdo atribuidas
somente serao consideradas legitimas quando destinadas ao atendimento daquilo a que se destina, o

interesse publico, oposto ao interesse das estatais e dos interesses privados do agente publico.

1.6.2.2 Principio da boa administracao

Diferentemente do direito portugués, no ordenamento juridico brasileiro o principio da boa
administracdo nao tem previsdo legal. E considerado, entretanto, como um direito fundamental que
impoe ao administrador publico o dever de atender sempre o interesse publico.

Neste sentido, a boa administracao destaca-se no exercicio da discricdo administrativa, isto
porque, “é que o estado da discricionariedade legitima, na perspectiva adotada, consagra e concretiza o
direito fundamental & boa administracdo publica, que pode ser assim compreendido: trata-se do direito
fundamental a administracdo publica eficiente e eficaz, proporcional cumpridora de seus deveres, com
transparéncia, motivacao, imparcialidade e respeito a moralidade, a participacao social e a plena
responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas. A tal direito corresponde o dever de a
administracdo publica observar; nas relacdes administrativas, a cogéncia da totalidade dos principios
constitucionais que a regem”

Deste modo, a boa administracdo esta diretamente relacionada com o principio da
proporcionalidade, pois impde ao gestor publico o dever de adotar sempre a melhor conduta para o
interesse publico, sobretudo quando diante do exercicio da discricao administrativa.

Sera objeto de analise no capitulo seguinte o principio da proporcionalidade como limite ao
controle jurisdicional da atividade discricionaria no ambito das sancdes disciplinares a partir de um

estudo comparado entre Portugal e Brasil.

= FREITAS, Juarez, Discricionariedade administrativa...cit., p. 20.
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CAPITULO Il — CONTROLE JURISDICIONAL DA DISCRICIONARIEDADE NAS SANCOES
DISCIPLINARES

2.1 O Poder Disciplinar no ambito da administracdo publica: aspectos comuns entre
Portugal e Brasil

2.1.1 Conceito

Diversamente do poder penal, que é exercido pelo Judiciario, o poder disciplinar é atribuido a
Administracdo Publica, por meio do qual impde-se sancdes aqueles que estdo submetidos a disciplina
administrativa. Segundo Hely Lopes Meirelles “poder disciplinar é a faculdade de punir internamente as
infracdes funcionais dos servidores e demais pessoas sujeitas a disciplina dos 6rgdos e servicos da
Administracao” .

Referido poder ¢ chamado por alguns doutrinadores de sancionatorio, como no caso de Diogo
Freitas do Amaral: “podemos definir o poder sancionatério da Administracdo como poder publico de
autoridade, conferido por lei a uma pessoa colectiva publica, com vista a aplicacdo de sancdes ndo
penais a outros sujeitos de direito, publicos ou privados, através da prética de um acto administrativo .

No mesmo sentido, Romeu Felipe Bacellar relaciona o poder disciplinar com a manutencao da
disciplina no ambito da atividade administrativa. Destaca que referido poder decorre de uma imposicéo
constitucional “de manter a disciplina de seu corpo diretivo e em toda a sua atividade funcional, utilizando
sua forca coercitiva dentro de limites juridicamente estabelecidos”.

Pode-se dizer, portanto, que se trata de um poder administrativo que, por meio da aplicacao de
sancdes em razdo da pratica de ilicitos administrativos, visa o restabelecimento da disciplina com o fim
de “(...) preservar, de modo imediato, a ordem interna do servico, para que as atividades do 6rgao
possam ser realizadas sem perturbacao, dentro da legalidade e da lisura.

Para Diogo Freitas do Amaral, “(...) a ideia essencial é a de que a Administracao tem de manter
uma certa disciplina, um certo funcionamento regrado, sem comportamentos ilicitos, dentro do proprio
espaco fisico em que estao instalados os servicos publicos; e esse poder exerce-se fundamentalmente
ou sobre os trabalhadores publicos da propria Administracao, ou sobre os utentes dos servicos que a

Administracdo mantém a funcionar, abertos ao publico” .

= MEIRELLES, Hely Lopes, e FILHO, José Emmanuel Burle, Direito Administrativo Brasileiro, 42° ed., Sdo Paulo, Editora Malheiros, 2016, p. 145.

“ AMARAL, Freitas do, O Poder Sancionatdrio da administracéo publica, in Estudos Comemorativos dos 10 anos da Faculdade de Direito da Universidade
Nova de Lisboa, 2.? ed., Coimbra: Almedina, 2003, p. 216.

« BACELLAR FILHO, Romeu Felipe, Processo administrativo disciplinar, 3.% ed., Sdo Paulo, Saraiva, 2012, p. 32.

« MEDAUAR, Odete, Direito Administrativo moderno...cit., p. 112.

“ AMARAL, Freitas do, O Poder Sancionatdrio da administracdo publica...cit.,, p. 220.
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Como visto, o poder disciplinar alcanca tanto os trabalhadores publicos como demais pessoas
sujeitas a disciplina administrativa. Este trabalho, entretanto, limita-se ao estudo do poder disciplinar

aplicavel ao primeiro caso.

2.1.2 Fundamento e finalidade

No que diz respeito aos trabalhadores publicos o poder disciplinar esta diretamente relacionado
com o poder hierarquico. Objetivamente, o poder disciplinar tem por finalidade impor a determinado
grupo de pessoas, nomeadamente os trabalhadores publicos, o cumprimento de deveres funcionais, isto
¢, visa a disciplina e obediéncia daqueles, sob pena de sofrerem sancdes.

De acordo com Ana Neves “o poder disciplinar do empregador publico funda-se na relacéo
juridica de emprego publico”*, de modo que a partir do inicio deste vinculo o trabalhador devera cumprir
com os diversos deveres previstos na respectiva lei.

Ja para Carlos Alberto Fraga o fundamento do poder disciplinar esta na necessidade de garantir
a organizacao e a prestacao do servico: “portanto o Unico elemento comum susceptivel de fundamentar
o0 poder sancionador atribuido a uma entidade é a necessidade de uma estrutura organizada que lhe
permita realizar os seus fins para o que dispde do poder de sancionar aqueles seus elementos que
perturbem o bom funcionamento da organizacao prejudicando os seus objectivos”,

No mesmo sentido, Marcelo Caetano destaca que “ (...) o fundamento da disciplina a que estéo
sujeitos os agentes administrativos esta na necessidade de assegurar a sua integracao nos Servicos e a
prestacao da colaboracdo que lhes compete nos termos mais convenientes a realizacdo dos objetivos
desses servicos, mediante a observancia de certos deveres” .

0 fundamento do poder disciplinar &, portanto, impedir que o bom funcionamento do servico
publico seja prejudicado por praticas ilegais, de modo que aqueles que violarem as regras impostas com
vistas a garantir a disciplina administrativa sofrerdo sancdo. A punicdo, portanto, nao é o objetivo do
poder disciplinar, mas consequéncia, conforme explanado por Garcia de Enterria: “por sancao
entendemos aqui um mal infligido pela Administracdo a um administrado como consequéncia de uma
conduta ilegal”,

Raquel Carvalho descreve que “a sancao disciplinar € um ato administrativo de natureza

« NEVES, Ana Fernanda, O Direito Disciplinar da Funcdo Publica, Tese de Doutoramento, Repositério da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa,
2007, vol. II, p. 38.

s FRAGA, Carlos Alberto Conde da Silva, O poder disciplinar no Estatuto dos Trabalhadores da Administracdo Publica, 2. * ed., Petrony Editora, 2013, p. 33.
us CAETANO, Marcelo, Principios fundamentais do direito administrativo, Rio de Janeiro, Forense, 1977, p. 388.

 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, FERNANDEZ, Tomas-Ramon, Curso de Direito Administrativo, Sao Paulo, Revista dos Tribunais, 2014, Vol. I, p. 187.
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sancionatdria. Tem um objetivo repressivo (prevencao especial), mas sobretudo é um ato administrativo
destinado a repor o equilibrio da relacao juridica de emprego, perturbado pela violacdo dos deveres
funcionais gerais ou especiais”¢. Assim sendo, dele decorre a possibilidade de aplicacdo de sancdes
quando verificada a violacao de deveres funcionais. Qual seria, entretanto, a finalidade das sancoes?
Prevencao, reparacdo ou apenas punicao?

Celso Antonio Bandeira de Mello aponta que a sancdo administrativa tem finalidade preventiva:
“Logo, quando uma sancao € prevista e ao depois aplicada, o0 que se pretende com isto é tanto despertar
em quem a sofreu um estimulo para que nao reincida, quanto cumprir uma funcdo exemplar para a
sociedade” . O objetivo principal da sancéo seria, portanto, obrigar o cumprimento das normas legais,
as quais quando violadas resultam em punicao.

Flavio Unes Pereira destaca que a sancao tem como primeira finalidade a prevencéo, e também
a recuperacao da boa imagem da Administracao: “ (...) a prevencdo ¢ a finalidade essencial das sancoes
disciplinares, o que, como visto, ndo desconsidera o eventual fim reparador da imagem publica da
Administracao.

Marcelo Caetano refere que a sancéo disciplinar, além da prevencéo, tem por objetivo a correcéo
da conduta ilicita. Para o Autor, entretanto, tudo isto esta diretamente relacionado com a finalidade de
garantir o bom funcionamento do servico publico: “Desta forma, através da acdo imediata sobre os
agentes, a aplicacdo das penas disciplinares tem por fim defender o servico da indisciplina e melhorar o
seu funcionamento e eficiéncia, mantendo-o fiel aos seus fins" .

Quais seriam, entretanto, estes fins? Parece ser garantir que a funcdo administrativa seja
desempenhada de maneira a atender o principio fundamental da prossecucdo do interesse publico e,
consequentemente, a concretizacao do principio da boa administracdo, o que se desdobra na
observancia de diversos deveres funcionais. A imposicdo de sancdes visa, assim, o restabelecimento da
boa prestacao do servico prejudicado diante da pratica de uma conduta ilegal, conquanto tipificada como

infracao disciplinar.

2.2 Discricionariedade no exercicio do poder disciplinar

Uma das principais questoes que se coloca neste trabalho ¢ verificar se existe discricionariedade

u CARVALHO, Raquel, Comentario ao regime disciplinar dos trabalhadores em funcdes publicas, 2. ed., Lisboa, Universidade Catdlica Editora, 2018, p.
179.

“ BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, Curso de Direito...cit., p. 873.

= PEREIRA, Flavio Henrique Unes, Sancdes disciplinares. o alcance do controle jurisdicional, Belo Horizonte, Forum, 2007, p. 46.

= CAETANO, Marcelo, Principios fundamentars...cit., p. 402.
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no ambito do exercicio do poder disciplinar. Quanto a decisdo de instauracéo ou nao do procedimento,
seria uma faculdade ou um dever? Hely Lopes Meirelles entende ser uma faculdade punitiva da
administracao, de modo que compete ao superior hierarquico decidir sobre a instauracdo ou nédo do
procedimento disciplinar. Entende, entretanto, a aplicacao da pena como um poder-dever.

Ja Odete Medauar expde que se trata de um dever em razao da previsao constante no art. 143
da Lei n.° 8.112/902, que dispde sobre o regime juridico dos servidores publicos civis da Unido, das
autarquias e das fundacdes publicas federais do Brasil. Igualmente, para Di Pietro o poder disciplinar é
um dever, pois a administracao nao tem opcao para decidir entre punir ou nao.

Segundo Marcelo Caetano a discricionariedade do poder disciplinar reside no que diz respeito as
infracdes e escolha das sancdes: “ (...) na lei disciplinar ndo se estabelece a correspondéncia rigida de
certas sancdes para cada tipo de infracdo, deixando-se a quem haja de decidir amplo poder discricionario
para punir as infracdes verificadas”=.

A partir destas consideracdes far-se-a adiante o estudo comparado entre os diplomas legais que
regulamentam o regime juridico dos trabalhadores publicos em Portugal e no Brasil, especificamente no
que diz respeito as infracdes e as respectivas sancdes disciplinares a fim de compreender se e, em qual

medida, existe discricionariedade, e a partir de entdo verificar o alcance do controle jurisdicional.

2.2.1 Lein. 35/2014 - Lei Geral do Trabalho em Funcdes Publicas — Portugal

2.2.1.1 Infracdes disciplinares

No que diz respeito as infracdes importa verificar como ocorre a tipificacdo no ambito do regime
disciplinar dos trabalhadores em funcdes publicas em Portugal, regulamentado pela Lei n.° 35/2014.
No art. 183.° do anexo do referido diploma consta que “considera-se infracao disciplinar o
comportamento do trabalhador, por acdo ou omissao, ainda que meramente culposo, que viole deveres
gerais ou especiais inerentes a funcao que exerce” =,

Nota-se que no ambito do poder disciplinar ndo ha tipificacdo acerca dos comportamentos
infracionais. A norma descreve tao somente que por infracdes entende-se aquelas que violem os deveres

funcionais, os quais encontram-se descritos no art. 73.° do mesmo diploma®s. O conceito de infracao

= Art. 143. A autoridade que tiver ciéncia de irregularidade no servico publico é obrigada a promover a sua apuracdo imediata, mediante sindicancia ou
processo administrativo disciplinar, assegurada ao acusado ampla defesa.

= CAETANO, Marcelo, Principios fundamentars...cit., p. 403.

= |ei Geral do Trabalho em Fungdes Publicas, Lei n.° 35/2014, de 20 de junho, disponivel em: http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?
nid=2171&tabela=leis, consultada em 10/06/2021.

= Art, 73.° Deveres do trabalhador

1 - O trabalhador esta sujeito aos deveres previstos na presente lei, noutros diplomas legais e regulamentos e no instrumento de regulamentacéo coletiva de
trabalho que Ihe seja aplicavel.
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esta, portanto, atrelado aos deveres a que estao obrigados os trabalhadores publicos.

Ana Neves destaca, entretanto, que tal conceito nao se limita a verificar se ocorreu a violacao de
deveres, pois “o conceito de infraccao disciplinar ndo prescinde do “facto”, da descricdo da conduta que
corporize a violacdo deste ou daquele dever”:, Significa isto que a imputacdo de infracdo a alguém
impde antes a subsuncdo dos factos a norma de modo a demonstrar como ocorreu a violacdo de
determinado dever. Esta exigéncia parece possuir ainda mais relevancia no direito disciplinar em razao
da generalidade do conceito de infracdo, o que exige do empregador publico a atividade de
enquadramento do comportamento ilicito.

Raquel Carvalho reforca o entendimento de que no poder disciplinar nao ocorre a tipificacao das
condutas: “as infracdes disciplinares nao sao tipicas. O legislador, e bem, apenas enuncia tipologia de
factos (e ndo factos tipicos) que podem guiar o superior hierarquico na densificacdo dos conceitos legais.
Optou, portanto, e em consequéncia o legislador por conceder poderes discricionarios ao 6rgao
competente para este efeito”.

Ainda de acordo com Raquel Carvalho, “a formulacdo mais genérica da infracdo disciplinar
revela-se um instrumento ductil que acompanha bem a tutela dos interesses publicos associados a
existéncia do direito disciplinar. Por isso, na previsao das infracdes disciplinares, o legislador utiliza
amiude o instrumento da discricionariedade”:. Para referida Autora, a discricionariedade nas infracoes
disciplinares revela-se “ (...) na consagracao exemplificativa dos comportamentos que podem conduzir a
aplicacao das sancdes e, de seguida, na descricao discricionaria de alguns desses comportamentos” ',

Por outro lado, para Carlos Alberto Fraga a atipicidade nas infracdes disciplinares constitui
violacao ao principio da seguranca juridica: “é evidente que ndo se sabendo a que tipo de comportamento
pode ser aplicada uma pena tal ndo garante minimamente a seguranca juridica — artigo 2.° CRP — e o
espaco de liberdade — artigo 1.° CRP - ",

O motivo para atipicidade das infracdes parece residir no préprio fundamento de existéncia da
discricionariedade: “trata-se de matéria em que os titulares dos o6rgdos administrativos é que estédo
melhor posicionados para avaliar do comportamento do trabalhador perante os deveres funcionais gerais

e em particular, perante os deveres funcionais especiais. Cria entao o legislador um dominio de reserva

2 - Sao deveres gerais dos trabalhadores: a) O dever de prossecucao do interesse publico; b) O dever de isencao; c) O dever de imparcialidade; d) O dever
de informacéo; e) O dever de zelo; f) O dever de obediéncia; g) O dever de lealdade; h) O dever de correcéo; i) O dever de assiduidade; j) O dever de
pontualidade.

= NEVES, Ana Fernanda, O Direito Disciplinar da Fungéo Publica...cit., p. 175.

= CARVALHO, Raquel, Comentario ao regime disciplinar dos trabalhadores em fungdes publicas...cit., p. 195.

= CARVALHO, Raquel, Poder disciplinar, discricionariedade e controlo judicial, Caderno de Justica Administrativa n.° 130, p. 59.

= CARVALHO, Raquel, Poder disciplinar, discricionariedade e controlo judicial...cit., p. 60.

1« FRAGA, Carlos Alberto Conde da Silva, O poder disciplinar...cit., p. 431.
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da Administracao'.

Assim, a impossibilidade de o legislador prever e tracar todas as formas de condutas infracionais
transferiu ao empregador publico a tarefa de analisar o comportamento ilicito juntamente com todas as
circunstancias relacionadas ao caso, de modo a realizar o correto e justo enquadramento da conduta e,

consequentemente, impor a respectiva sancéo.

2.2.1.2 Sancgoes disciplinares

Diferentemente das infracdes, nas sancdes disciplinares vigora o principio da tipicidade. Ocorre
que, ainda que tipificadas, em todas as sancdes previstas na LTFP existe determinado grau de abstracao,
em maior ou menor medida. Neste contexto, o art. 180.° do anexo da lei n.® 35/2014 descreve, em
escala de gravidade, as sancOes aplicaveis aos trabalhadores publicos: repreensao escrita; multa;
suspensao e despedimento disciplinar ou demissao®, as quais serao analisadas adiante.

No art. 184.° consta que “a sancao disciplinar de repreensao escrita é aplicavel a infracdes leves
de servico"s, Verifica-se que além de nao exemplificar os comportamentos puniveis com tal penalidade,
a norma utiliza-se do conceito indeterminado “infracdes leves” para definir os casos de aplicacao.

Ja no que se refere a sancdo de multa, ao associar a imposicdo da pena a comportamentos
negligentes e omissos o legislador também utiliza-se de conceitos indeterminados: “art. 185.° A sancéo
disciplinar de multa é aplicavel a casos de negligéncia ou ma compreensdo dos deveres funcionais,
nomeadamente aos trabalhadores que (...)", seguido de um rol exemplificativo de condutas puniveis
com a referida sancao.

A utilizacdo de conceitos indeterminados e a descricdo exemplificativa dos comportamentos
igualmente ocorrem quanto a pena de suspensao: “a sancao disciplinar de suspensao é aplicavel aos
trabalhadores que atuem com grave negligéncia ou com grave desinteresse pelo cumprimento dos
deveres funcionais e aqueles cujos comportamentos atentem gravemente contra a dignidade e o prestigio
da funcao, nomeadamente quando {...)".

Por ultimo, quanto ao despedimento disciplinar ou demissao o art. 187.° estabelece que “(...)
sao aplicaveis em caso de infracdo que inviabilize a manutencdo do vinculo de emprego publico nos

termos previstos na presente lei”. Neste caso, nao ha um rol com a descricdo dos comportamentos a

s« CARVALHO, Raquel, Comentario ao regime disciplinar dos trabalhadores em fungdes publicas...cit., p. 195.

< ej Geral do Trabalho em Fungdes Publicas, Lei n.° 35/2014, de 20 de junho, disponivel em: http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=
2171& tabela=leis, consultada em 10/06/2021.

= | ei Geral do Trabalho em Fungdes Publicas, Lei n.° 35/2014, de 20 de junho, disponivel em: http://www.pgdlisboa.pt/ leis/lei_mostra_articulado.php?nid=
2171& tabela=leis, consultada em 10/06/2021.
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que se aplicam a referida sancao.

Destaca-se que as sancdes de multa e suspensao possuem maior grau de abstracao, tendo em
vista que a norma estabelece apenas os limites minimo e maximo para aplicacao (art. 181.°, n.°2e 4
da LTFP). Compete ao empregador publico, portanto, definir a medida exata da sancédo. Neste sentido,
tem-se o Acordao do STA de 03/11/2004, P. n. 0329/04, acerca do carater discricionario da sancdo
de suspensao: “E verdade, em primeiro lugar, que no dominio da fixacdo concreta de uma sancéo
disciplinar, variavel (com um limite maximo e um limite minimo) como é o caso das penas de suspensao,
a Administracdo age no exercicio do poder discricionario. | - A graduacdo da sancao disciplinar de
suspensao, dentro dos limites legalmente estabelecidos, é uma actividade incluida na discricionariedade
impropria (justica administrativa), podendo sofrer os vicios tipicos do exercicio do poder discricionario,
designadamente o desrespeito pelo principio da proporcionalidade, na sua vertente da adequacao. Il -
Nas hipoteses em que a medida tomada se situa dentro de um circulo de medidas possiveis, deve
considerar-se proporcionada e adequada aquela de que a Administracao se serviu',

Do teor dos artigos acima destacados nota-se que na LTFP nao ha correspondéncia exata entre
as infracdes e as respectivas sancdes disciplinares, isto porque, conforme ja referia Marcelo Caetano,
“(...) as faltas disciplinares nao podem ser enumeradas e definidas, donde a impossibilidade para o
legislador de estabelecer a relacdo de causalidade entre cada infraccéo e a respectiva pena. Ha, pois, na
aplicacao desta, uma larga zona de discricionariedade superior” s,

Ana Neves destaca, entretanto, que “as infraccdes disciplinares, apesar de ndo definidas, em
regra, pelo legislador com precisdo, nao se confundem. A qualificacao juridica da conduta infractora,
implicando embora, frequentemente, a interpretacdo e aplicacdo de conceitos vagos ou com elevado
grau de indeterminado, é determinada e, portanto, limitada, pelos factos e pela identidade juridica de
cada infraccdo. Apurada a infraccao praticada, obtém-se a sancao abstractamente aplicavel, a que lhe
corresponde na respectiva definicado normativa” e,

Assim, conclui-se que a atipicidade das infracdes disciplinares provoca determinada abstracéo
no ambito das sancdes disciplinares. Esta abstracao, entretanto, significa discricionariedade na escolha

da sancao? Tal questionamento sera objeto de estudo no tdpico seguinte.

w  Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 31 de novembro de 2004, processo n.° 0714/18.9, (ac. disponivel em:
http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/bcda8d3fd3038a4380256f56004bee5f?OpenDocument&ExpandSection=1),consulta
do no dia 17/08/2021.

s CAETANO, Marcelo, Do poder disciplinar no direito administrativo portugués, Coimbra, Imprensa da Universidade, 1932, p. 97.

'« NEVES, Ana Fernanda, O Direito Disciplinar da Fungéo Publica...cit., p. 515.
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2.2.1.3 Escolha e medida das sancdes disciplinares

No que diz respeito a medida das sancdes o art. 189.° do anexo da LTFP estabelece as diretrizes
a serem observadas: “na aplicacdo das sancoes disciplinares atende-se aos critérios gerais enunciados
nos artigos 184.° a 188.°, a natureza, a missao e as atribuicdes do 6rgdo ou servico, ao cargo ou
categoria do trabalhador, as particulares responsabilidades inerentes a modalidade do seu vinculo de
emprego publico, ao grau de culpa, a sua personalidade e a todas as circunstancias em que a infracao
tenha sido cometida que militem contra ou a favor dele,

Verifica-se que o respectivo diploma legal prevé os critérios a serem observados, porém sem
especificar o valor de cada um, o que demonstra que o juizo valorativo acerca da medida das sancoes
sera realizado pelo agente competente para a imposicdo daquelas. Neste contexto, Marcelo Caetano
refere que sobre a gravidade da pena a ser aplicada “ (...) a apreciacdo desta esta entregue ao critério
dos titulares do poder disciplinar, que a avaliarao de acordo com o conhecimento da personalidade do
infrator e das circunstancias em que agia” .

No mesmo sentido, Carlos Alberto Fraga pontua que, “ndo obstante o EDTEFP estabelecer
critérios para a escolha e medida da pena a aplicar, e se faca apelo como vimos aos principios da
proporcionalidade e da justica, a pena concreta resulta do exercicio de um poder discricionario que tem
sido em larga medida isento de controlo jurisdicional” .

Deste modo, a LTFP estabelece circunstancias a serem consideradas no ambito do processo
disciplinar. Neste ponto, importa verificar se sdo de aplicacdo obrigatdria ou discricionaria. O art. 190.°
apresenta as circunstancias dirimentes (n.° 1) e atenuantes especiais (n.° 2) da responsabilidade
disciplinar. De acordo com Raquel Carvalho, quanto as atenuantes especiais, “o elenco de circunstancias
parece ser taxativo. Todavia, entendemos que se a legislacdo subsidiaria, em particular o direito penal e
processual penal, contiver outras circunstancias para este efeito, sera as de ponderar em sede de decisao

disciplinar”»,

w Lei Geral do Trabalho em Funcdes Publicas, Lei n.° 35/2014, de 20 de junho, disponivel em: http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articula
do.php?nid=2171&tabela=leis, consultada em 10/06/2021.

= CAETANO, Marcelo, Principios fundamentars...cit., p. 402.

1« FRAGA, Carlos Alberto Conde da Silva, O poder disciplinar...cit., p. 442. Embora o autor faca referéncia ao Estatuto Disciplinar ja revogado, nota-se que o
entendimento é aplicavel também ao diploma vigente.

m Artigo 190.° Circunstancias dirimentes e atenuantes da responsabilidade disciplinar: 1 - S&o circunstancias dirimentes da responsabilidade disciplinar: a)
A coacéo fisica; b) A privacéo acidental e involuntaria do exercicio das faculdades intelectuais no momento da pratica da infracéo; c) A legitima defesa, propria
ou alheia; d) A nao exigibilidade de conduta diversa; e) O exercicio de um direito ou o cumprimento de um dever. 2 - Sdo circunstancias atenuantes especiais
da infracéo disciplinar: a) A prestacdo de mais de 10 anos de servico com exemplar comportamento e zelo; b) A confissdo espontanea da infracao; c) A
prestacdo de servicos relevantes ao povo portugués e a atuacdo com mérito na defesa da liberdade e da democracia; d) A provocacao; e) O acatamento bem
intencionado de ordem ou instruc@o de superior hierarquico, nos casos em que nao fosse devida obediéncia.

n CARVALHO, Raquel, Comentario ao regime disciplinar dos trabalhadores em fungdes publicas...cit., p. 219.
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Em seguida, consta no n.° 3 do mesmo artigo que “quando existam circunstancias atenuantes
que diminuam substancialmente a culpa do trabalhador, a sancao disciplinar pode ser atenuada,
aplicando-se sancao disciplinar inferior"v2. Nota-se que além das circunstancias descritas como
especiais, a lei permite considerar outras que eventualmente existam no caso concreto para atenuacao
da sancao. Trata-se, portanto, de uma possibilidade, logo, esta inserida no ambito da discricionariedade

“

administrativa. E, pois, como descrito por Raquel Carvalho, “o legislador consagrou poderes
discricionarios nesta matéria: circunstancias que conduzam a uma diminuicao substancial da culpa,
podendo (ou nao) ser tidas em consideracao”. Quanto as circunstancias agravantes, estas encontram-
se descritas no art. 191.° da LTFP e parece tratar-se de um rol taxativo.

A jurisprudéncia portuguesa tem, reiteradamente, reforcado a discricionariedade na escolha e
medida das sanc¢des, conforme acérdaos abaixo: Acorddo do STA de 31/10/2019, P. n. 0714/18.9:
(...) VIl - A escolha e medida da pena disciplinar ¢ dominio fortemente marcado pelo poder discricionario
atribuido a entidade sancionadora; IX - A esta compete, na verdade, proceder aos juizos de apreciacao e
avaliacao necessarios a escolha e determinacao da pena disciplinar que - dentro do quadro legal
permitido - devera ter lugar no caso concreto; X - Ai, onde é exercido esse efectivo poder de avaliacao,
os tribunais nao devem entrar, a nao ser - e isso se lhes exige - através do controlo externo sobre o
correcto exercicio desse poder discricionario - discricionariedade impropria - que lhe é atribuido; XI -
Cabera ao tribunal, assim, no ambito desse controlo externo, apreciar casos de «erro grosseiro, desvio
de poder, erro de facto, falta de fundamentacdo», e, de modo geral, de «incompatibilidade do juizo
condenatorio com os direitos, liberdades e garantias dos cidaddos e principios fundamentais cujo
cumprimento se imponha a Administracao»'.

Acordao do STAde 18/02/2021, P.n. 0162/17.8: (...) Il - No ambito da escolha e determinacéo
da medida da pena disciplinar, ndo cabe ao poder judicial substituir-se a competente entidade
administrativa, caber-lhe-a apenas o controlo externo de legalidade, apreciando casos de erro grosseiro,
desvio de poder, erro de facto, falta de fundamentacao, e, de um modo geral, de compatibilidade do
respectivo juizo condenatorio com os direitos, liberdades e garantias e com principios fundamentais cujo

cumprimento se imponha a Administracao (...)!.

2 | ei Geral do Trabalho em Funcdes Publicas, Lei n.° 35/2014, de 20 de junho, disponivel em: http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?
nid=2171&tabela=leis, consultada em 10/06/2021.

v CARVALHO, Raquel, Comentario ao regime disciplinar dos trabalhadores em funcdes publicas...cit., p. 220.

v+ Acdrdao do Supremo Tribunal Administrativo, de 31 de outubro de 2019, processo n.® 0714/18.9 (ac. disponivel em: http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/
35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/7d483d201ff1laabb8025842a00405b26?0penDocument&ExpandSection=1&Highlight=0,san%C3%A7%C3%A30,di
sciplin ar,discricionariedade#_Section1), consultado no dia 22/06/2021.

s Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 18 de fevereiro de 2021, processo n.® 0162/17.8 (ac. disponivel em: http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35
fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/0f28a5efe91415a48025868500626787?0penDocument&Highlight=0,san%C3%A7%C3%A30,disciplinar, consultado
no dia 22/06,/2021).
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Outro aspecto que merece ser destacado é quanto a suspensao das penas prevista no art. 192.°

|u

da LTFP, segundo o qual “1 - As sancdes disciplinares previstas nas alineas a) a c) do n.° 1 do artigo
180.° podem ser suspensas quando (...)". Nota-se que a suspensdo é uma possibilidade, ou seja, a
aplicacao é possivel quando verificadas circunstancias que permitem aplica-la. Trata-se de mais um ponto
dotado de discricionariedade, consoante entendimento explicitado por Raquel Carvalho: “a possibilidade
de suspensdo da execucdo da sancao esta formalizada de modo discricionario, permitindo ao 6rgéo
competente avaliar da sua necessidade, estabelecendo depois a lei limites de duracao da suspensao” .
Apesar de a suspensdo ser uma faculdade, a jurisprudéncia portuguesa admite o controle quando
verificada violacdo aos principios da legalidade e da proporcionalidade, os quais serdo analisados no
decorrer deste trabalho. Neste contexto, tem-se os seguintes acordaos:

Acordao do STA de 12/03/2015, P. 0245/14, | - Muito embora seja certo caber dentro dos
poderes judiciais analisar se os factos que justificaram a punicao tiveram lugar e se eles constituem a
infraccdo disciplinar que a determinou ja Ihe escapa, salvo em casos de erro manifesto e grosseiro, a
competéncia para apreciar se a medida concreta da pena foi bem doseada por esta ser uma tarefa da
Administracao inserida dentro dos seus poderes discricionarios. Il - Por ser assim a sindicancia judicial
incidente sobre o exercicio dos poderes disciplinares da Administracado nao abarca a possibilidade do
Tribunal se lhe substituir e ser ele préprio a fixar a pena. Il - O uso do poder de suspensdo de execucdo
da pena insere-se no exercicio de poderes discricionario, contenciosamente insindicavel para além do
erro grosseiro, desvio de poderes ou violacao dos principios constitucionais ligados ao exercicio de
actividade administrativa, designadamente, da proporcionalidade e justica'”’.

Acordao do STA de 03/11/2016, P. n.° 0548/16: (...) VIIl — A suspensdo da pena constituiu
uma opcao atribuida a Administracao, a ser ou nao utilizada ponderados o grau de culpabilidade e o
comportamento do arguido, bem como as circunstancias da infraccdo, que ainda cabe dentro do poder
de discricionariedade impropria‘.

Verifica-se que embora tipificadas as sancdes disciplinares possuem determinado grau de
abstracao, os quais variam de acordo com a gravidade da pena. Esta abstracao ocorre em razao da
necessidade de considerar todas as circunstancias relevantes para o caso concreto, tais como atenuantes

e agravantes, dentre outras. Neste sentido, Ana Neves ensina que “a tipologia das sancoes e a sancao a

vs CARVALHO, Raquel, Comentario ao regime disciplinar dos trabalhadores em fungdes publicas...cit., p. 227.

w Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 12 de marco de 2015, processo n.° 0245/14. (ac. disponivel em:
http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e 1bb1e680256f8003ea931/bdb080b7639¢c24e180257e0c0059150b?OpenDocument&Highlight=0,san%C3%A7%
C3%A30,disciplinar,discricionariedade), consultado no dia 22/06/2021.

ve Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 03 de novembro de 2016, processo n.° 0548/16. (ac. disponivel em: http://www.dgsi.pt
/ista.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/eb37114101a8be3f8025808b003d5423?0penDocument&Highlight=0,Itfp),  consultado no  dia
22/06/2021.
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aplicar em concreto devem afeicoar-se a natureza e gravidade das infraccdes, segundo postulado pelo
principio da proporcionalidade, da justica e pelo principio da eficacia ou utilidade punitiva. Regem em
primeira linha, a “previsao legal” das sancdes e, em segunda lugar, a sua aplicacao (artigos 18.°, 165.°,
n.° 1, alinea d), e 266.° da CRP), vinculando o legislador, a Administracao e os tribunais” .

O dispositivo legal descreve as premissas basicas para a imposicdo da sancdo, cuja
complementacdo ocorrera na pratica pelo empregador publico competente, pois € quem tera o
necessario conhecimento dos factos, e, portanto, podera proceder a correta subsuncao.

Os entendimentos doutrinario e jurisprudencial demonstram que tanto a escolha quanto a
medida das sancdes sdo consideradas tarefas inseridas no ambito da discricionariedade administrativa.
Esta concessdo legal, entretanto, ndo se confunde, nem autoriza a aplicacdo desproporcional das
sancdes, dai por que a necessidade de observancia aos critérios descritos no art. 189.° do anexo da

LTFP.

2.2.2. Lei n.® 8.112/90 - Regime juridico dos servidores publicos civis da Unido, das
autarquias e das fundacodes publicas federais — Brasil.

2.2.2.1 Infracdes disciplinares

No contexto do direito brasileiro, dentre os varios regulamentos disciplinares, foi selecionado
para analise o regime juridico dos servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das fundacdes
publicas federais, regulamentado pela Lei n. 8.112/90.

De modo semelhante ao sistema portugués, no regime disciplinar supracitado também nao
ocorre a exata tipificacdo de todas as infracdes. José Armando da Costa ensina que quanto as infracoes
disciplinares, “nao se exige, assim, que a conduta do servidor se enquadre precisamente num tipo
disciplinar previamente definido pelo legislador. A menos que se trate de puni¢cdes mais severas” =,

Neste sentido, o art. 121 da Lei n.° 8.112/90 estabelece que “ o servidor responde civil, penal
e administrativamente pelo exercicio irregular de suas atribuicdes”. Pelo teor do texto legal parece que a
definicao de infracdo esta vinculada a violacao dos deveres e proibicdes constantes na referida lei e
demais normas a que estao submetidos os servidores publicos. Di Pietro ensina que “a maior parte das
infracdes nao é definida com precisao, limitando-se a lei, em regra, a falar em falta de cumprimento dos

deveres, falta de exacao no cumprimento do dever, insubordinacao grave, procedimento irregular,

v NEVES, Ana Fernanda, O Direito Disciplinar da Fungéo Publica...cit., p. 491.
= COSTA, José Armando da, Direito disciplinar: temas substantivos e processuais, Belo Horizonte, Forum, 2008, pp. 128-129.
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incontinéncia publica; poucas sao as infracoes definidas, como o abandono de cargo ou os ilicitos que
correspondem a crimes ou contravencdes” !,

Flavio Unes Pereira descreve que no contexto da Lei n.° 8.112/90 a tipicidade das infracoes
ocorre de duas formas: ora a propria lei tipifica o ato infracional, ora imp0e a interpretacdo conjunta com
outras normas, como no caso do inciso | do art. 116, o qual estabelece, entre diversos deveres, “exercer
com zelo e dedicacdo as atribuicdes do cargo”. Deste modo, “a tipicidade das infracdes disciplinares,
portanto, é alcancada por meio da analise conjunta da Lei n°® 8.112/90 com os demais atos normativos
que disponham sobre a organizacdo administrativa”e,

O que importa verificar é se esta atipicidade (relativa) significa discricionariedade. Hely Lopes
Meirelles destaca, dentre as caracteristicas do poder disciplinar, a discricionariedade e a auséncia de
correlacdo entre a infracdo e sancao, razao pela qual “o administrador, no seu prudente critério, tendo
em vista os deveres do infrator em relacdo ao servico e verificando a falta, aplicara a sancdo que julgar
cabivel, oportuna e conveniente, dentre as que estiverem enumeradas em lei ou regulamento para a
generalidade das infracdes administrativas”:,

José Armando da Costa diz que a indefinicdo das infracdes significa discricionariedade: “dai a
margem da discricdo deixada pelo legislador em favor da administracdo”:. Destaca-se, contudo, que em
razdo da auséncia de tipificacdo rigorosa das infracdes, imprescindivel a observancia da Teoria da
Adequabilidade Normativa, “a qual revela que o julgador esta vinculado a todas as peculiaridades que o
caso concreto apresente — juizo de aplicacdo das normas — com vistas a adotar decisdao adequada para
a solucdo da questdo controvertida (...) "=.

Nota-se, portanto, que no ambito do poder disciplinar brasileiro também ocorre a atipicidade das
infracdes disciplinares, exceto naquelas consideradas graves, o que permite concluir que a decisao
acerca da sancao a ser aplicada compete ao empregador publico, tendo em vista que é quem tera melhor
condicoes de, apds a analise de todas as circunstancias que envolvam o caso concreto, fazer o correto

e justo enquadramento da conduta infracional e aplicar a respectiva sancao.

2.2.2.2 Sancgoes disciplinares

No ambito da lei n.° 8.112/90 também ocorre a tipificacdo das sancdes, assim como no direito

= DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Discricionariedade administrativa...cit., p. 834.

= PEREIRA, Flavio Henrique Unes, Sancdes disciplinares...cit., pp. 69-70.

= MEIRELLES, Hely Lopes, e FILHO, José Emmanuel Burle, Direito Administrativo Brasileiro...cit., p. 146.
= COSTA, José Armando da, Direito disciplinar...cit.,, p. 128.

= PEREIRA, Flavio Henrique Unes, Sangdes disciplinares...cit., p. 73.
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portugués, de modo que as penalidades estao previstas no art. 127, também escalonadas conforme o
grau de gravidade, sendo as seguintes: adverténcia; suspensao; demissao; cassacao de aposentadoria
ou disponibilidade; destituicdo de cargo em comissdo e destituicdo de funcdo comissionada.

Quanto a pena de adverténcia, o art. 129 descreve os casos de aplicacdo, notadamente quando
ocorrer “violacado de proibicdo constante do art. 117, incisos | a VIl e XIX, e de inobservancia de dever
funcional previsto em lei, regulamentacdo ou norma interna, que nao justifique imposicdo de penalidade
mais grave”. Nota-se que na primeira parte do artigo ha expressamente as condutas puniveis com
adverténcia. Por outro lado, a parte final é genérica e também residual, de modo que a imposicdo da
pena ocorrera somente se ndo passivel de punicao mais severa.

No que se refere a suspensao a lei ndo apresenta rol taxativo nem exemplificativo. O art. 130
descreve que a aplicacao esta vinculada as hipoteses de reincidéncias puniveis com adverténcia, bem
como em todas as demais violacdes ndo passiveis de demissao, ou seja, neste ultimo, referida penalidade
possui carater residual. Além do mais, reside nesta penalidade maior abstracéo, pois a norma nao define
a quantidade de dias para suspensdo, mas somente o limite, que é de 90 (noventa) dias.

Ja quanto a demissao consta no art. 132 o rol de condutas puniveis com a referida penalidade.
Ha, contudo, em alguns incisos a utilizacao de conceitos indeterminados, como no caso dos incisos “V
- incontinéncia publica e conduta escandalosa, na reparticdo” e “VI — insubordinacdo grave em servico”.
Por fim, a cassacdo da aposentadoria ou disponibilidade estd vinculada as praticas puniveis com
demissdos. Ja a destituicdo de cargo em comissao foi vinculada as praticas puniveis com suspensao e
demissao.

Em comparacao com a LTFP de Portugal, o regime disciplinar brasileiro em analise parece
possuir maior tipicidade das sancdes e, em consequéncia, menor discricionariedade. Flavio Unes Pereira
destaca, inclusive, que “inaceitavel, portanto, extrair da Lei n.° 8.112/90 interpretacdo que leve ao
reconhecimento de discricionariedade administrativa na aplicacao da sancao disciplinar” .

Ainda assim verifica-se determinada abstracdo e generalidade na definicdo das sancdes, seja
pela utilizacdo de conceitos indeterminados, seja pela auséncia de descricdo taxativa de alguns

comportamentos.

= Art, 134, Serd cassada a aposentadoria ou a disponibilidade do inativo que houver praticado, na atividade, falta punivel com a demisséo.

= Art. 135. A destituicdo de cargo em comisséo exercido por ndo ocupante de cargo efetivo sera aplicada nos casos de infracao sujeita as penalidades de
suspensao e de demisséo.

= PEREIRA, Flavio Henrique Unes, Sangdes disciplinares...cit., p. 82.
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2.2.2.3 Escolha e medida das sancdes disciplinares

Conforme exposto no tépico anterior, a tipicidade das sancdes no contexto da Lei. n.° 8.112/90
ndo & absoluta, de modo que se verifica nos dispositivos legais determinado grau de abstracao, facto que
para alguns doutrinadores significa discricionariedade. Assim sendo e considerando que
discricionariedade ndo se confunde com arbitrariedade, a lei descreve critérios a serem observados
quando da dosimetria da pena. Neste contexto, o art. 128 da mesma norma dispde que “na aplicacéo
das penalidades serdo consideradas a natureza e a gravidade da infracdo cometida, os danos que dela
provierem para o servico publico, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes
funcionais”.

Referido dispositivo, ainda que dotado de determinada generalidade, impde considerar todas as
circunstancias relativas ao caso concreto. E, portanto, imprescindivel para garantir a correta e justa
correspondéncia entre a infracao e a respectiva penalidade. Alids, sobre o art. 128, Flavio Unes Pereira
descreve bem a razado de sua existéncia: “cabe frisar que o respeito as diferencas de cada um e, pois,
as peculiaridades de cada caso concreto, encontra protecao no proprio paradigma do Estado
Democratico de Direito. Com base nessa premissa é que se deve compreender o mencionado art. 128
da Lei n.° 8.112/90, o qual como dito, instrumentaliza a individualizacdo da sancéo disciplinar”.

A respeito da importancia de observar o art. 128 tem-se acordao do STJ, de 12/08/2020, P. n.°
EDcl no MS 13.528/DF: PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS DE DECLARAGCAO NO MANDADO DE
SEGURANCA. OMISSAO NO ACORDAO EMBARGADO. EMBARGOS ACOLHIDOS. 1. A aplicacdo de
sancdes disciplinares com base no regime juridico dos servidores publicos civis federais deve levar em
consideracdo ndo apenas a adequacao tipica entre a infracdo e a pena, mas também os parametros
previstos no art. 128 da citada Lei, quais sejam: "a natureza e a gravidade da infracdo cometida, os
danos que dela provierem para o servico publico, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os
antecedentes funcionais". 2. Diante da auséncia de graduacdo da pena em ambito sancionador
administrativo, cabe a Administracao deixar de aplicar a sancao mais severa legalmente prevista sempre
que as circunstancias do caso indicarem que a pena mais branda atende aos ditames do art. 128 da Lei
n. 8.112/1990. 3. /n casu, a pena de destituicdo do cargo em comissao foi aplicada sem observancia
dos principios da individualizacdo e da proporcionalidade da sancdo. 4. Embargos de declaracéo

acolhidos, com efeitos infringentes, para conceder parcialmente a ordem para anular a Portaria que

= | e 8.112 de 11 de dezembro de 1990, disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8112cons.htm, consultada em 10/06/2021.
= PEREIRA, Flavio Henrique Unes, Sangdes disciplinares...cit., p. 86.
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converteu em destituicao de cargo em comissdo a exoneracao do impetrante, ressalvada a Administracao
eventual aplicacdo de pena menos gravosa em decorréncia das infracdes disciplinares ja apuradas, se
for o caso.

Se por um lado existe margem discricionaria no exercicio do poder disciplinar, por outro ha o
dever de impor uma penalidade justa, suficiente e adequada, o que s é possivel quando consideradas
todas as circunstancias pertinentes ao caso, dai por que a observancia do art. 128 ¢ um dever, ndo uma
possibilidade.

Ademais, Flavio Unes Pereira defende que nao ha discricionariedade no art. 128, “ (...) o
cogitado art. 128 da Lei n.° 8.112/90 nada mais fazem do que conferir efetividade ao principio
constitucional da individualizacao da pena, cuja legitimidade também se apoia na propria dignidade da
pessoa humana. A culpabilidade e as peculiaridades do caso concreto sdo, por conseguinte,
indispensaveis para a fixacdo da sancéo disciplinar adequada”:.

Ocorre que, apesar do referido artigo dispor sobre a observancia de atenuantes e agravantes,
inexiste na norma brasileira a tipificacdo de tais circunstancias, diferentemente do regime disciplinar
portugués, no qual ha um rol com a descricao das condutas que agravam e atenuam a pena, o0 que
compromete a correta e justa dosimetria da pena.

Diante disso, alguns orgaos publicos possuem documentos de carater orientativo com os
parametros a serem observados quando da dosimetria da pena, sobretudo quanto a adverténcia e
suspensdo, pois possuem maior grau de abstracdo, como no caso da Controladoria-Geral da Unido®:
que, inclusive, definiu, conforme entendimento do préprio, pontuacao aos critérios constantes no art.
128. A atipicidade das infracdes, a abstracdo das penas, juntamente com a subjetividade acerca das
medidas das sanc¢des invocam maior alcance do controle jurisdicional no ambito do poder disciplinar.
Este assunto, entretanto, é objeto de muitas controvérsias em razdo do entendimento de que maior
controle significa violacdo da separacao dos poderes. Tal argumento € um equivoco, conforme sera

demonstrado adiante.

2.3 Conceitos juridicos indeterminados versus discricionariedade

Desde a instituicdo do Estado Democratico de Direito os atos administrativos sujeitam-se ao

controle jurisdicional. Prevalece, entretanto, controvérsia quanto aos limites deste controle.

= PEREIRA, Flavio Henrique Unes, Sangdes disciplinares...cit., p. 85.
= (O documento pode ser consultado no seguinte endereco: https://corregedorias.gov.br/acoes-e-programas/Dosimetriacficial.pdf, consultado em
10/06/2021.

53



No contexto do poder disciplinar a discussao ocorre em razdo da atipicidade das infracoes; pela
utilizacao de conceitos tidos como indeterminados quando da previsao de algumas sancoes; bem como
pela discricionariedade presente na escolha e medida da pena, isto porque o alcance do controle
jurisdicional varia a depender de cada um dos institutos. Assim sendo, necessario primeiramente verificar
se conceitos juridicos indeterminados significam discricionariedade e, posteriormente, descrever sobre o
controle em cada um dos casos.

Conforme exposto no primeiro capitulo, a discricionariedade ocorre quando o legislador transfere
a administracao publica a decisao de escolher, entre duas ou mais opc¢des, a que melhor atenda ao
interesse publico. Diversamente ocorre diante de conceitos juridicos indeterminados, os quais definidos
como “ (...) conceitfos que requerem do intérprete da norma uma valoracdo (interesse publico, urgéncia,
bons antecedentes, notorio saber, reputacdo ilibada, notéria especializacdo)”':, admitem por meio da
interpretacao apenas uma solucao.

Diogo Freitas do Amaral, ao descrever sobre conceitos juridicos indeterminados, aponta no que
se diferenciam da discricionariedade: “Conceitualmente diferente, porquanto o que esta ali em causa é
descobrir, com o auxilio de pistas fornecidas pela prépria norma, o «Unico» sentido possivel da lei, e ndo
de tornar relevante a vontade da Administracao. A interpretacao da lei, diziamos, &, toda ela, uma
tentativa de descobrir a vontade do legislador, ou a vontade da lei, e, por isso, a Administracao, ai, esta
vinculada, esta obrigada a descobrir qual o sentido da lei, nao dispde de um poder discricionario™ .

No mesmo sentido, Gustavo Binenbojm refere que “ (...) os atos fundados em conceitos juridicos
indeterminados n&o sao fruto de uma opcao do administrador. Se é que ha uma eleicdo, esta é do proprio
legislador, que escolheu o uso de termos vagos e conceitos imprecisos, sendo que a sua aplicacao
resolve-se com a interpretacdo de seu sentido” .

Eros Grau cita que ha distincdo entre discricionariedade e conceitos juridicos indeterminados,
porém, segundo o autor, a diferenca nao se da em razao do numero de solucoes a serem adotadas: “No
exercicio da discricionariedade o sujeito cuida da emissdo de juizos de oportunidade, na eleicdo entre
Indiferentes juridicos, na aplicacdo de “conceitos indeterminados” (vale dizer, das nocdes), o sujeito
cuida da emissao de juizos de legalidade. Por isso é que — e ndo porque o numero de solucoes justas
varia de uma outra hipotese - sao distintas as duas técnicas” .

Raquel Carvalho, entretanto, ao apontar os casos de discricionariedade na norma que

regulamenta o regime disciplinar portugués (Lei n.° 35/2014), incluiu aqueles em que ha utilizacao de

= BINENBOJM, Gustavo, Uma teoria do direito administrativo...cit., p. 226.
= AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito...cit., pp. 94-95.

= BINENBOJM, Gustavo, Uma teoria do direifo administrativo...cit., p. 232.
= GRAU, Eros Roberto, O direito posto...cit., p. 202.
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conceitos juridicos indeterminados: “o legislador utilizou, portanto, dois tipos de instrumentos de
concessao de discricionariedade: a exemplificacao (nao taxatividade) e, de seguida, os modelos préprios
de concessao de discricionariedade, seja pela consagracdo de conceitos indeterminados, seja pela de
juizos de prognose”'’. Nota-se que para referida Autora a indeterminacdo de conceitos significa
discricionariedade, razao pela qual o controle jurisdicional ocorrera de modo mais restrito.

Diante dos entendimentos acima expostos verifica-se que conceito juridico indeterminado ndo se
confunde com discricionariedade. No primeiro caso a consequéncia é a interpretacdo da norma para
adotar a unica solucdo adequada, de modo que a tarefa da Administracao sera a de verificar se o termo
impreciso, de facto, ocorre no caso concreto, como por exemplo, o interesse publico e a boa-fé. E,
portanto, como diz Eros Grau, “quando temos sob exame um conceito cujo fermo, indeterminado, o
legislador nao definiu estipulativamente, o aplicador do direito devera superar essa indeterminacao’ 1.

Por outro lado, diante de atuacéo discricionaria, a consequéncia € escolher uma opcao, dentre
varias, conforme a conveniéncia e oportunidade de praticar o ato. Aqui reside o mérito administrativo, 1a
ndo. Se discricionariedade é mérito, ndo ha razao para confundiHa com indeterminacdo do conceito. Se
isto ocorre é porque tem-se entendimento equivocado acerca do significado de discricionariedade.
Ademais, a discricionariedade ¢ um poder derivado, pois decorre da lei. Sendo assim, inadmissivel
concluir que conceito indeterminado significa discricionariedade. Considerar desta forma implica em
ilegalidade.

Face ao exposto, entende-se que os diplomas legais que regulamentam os regimes disciplinares
dos trabalhadores publicos em Portugal e no Brasil utilizam-se de conceitos indeterminados quando da
descricdo de algumas condutas, bem como quando da tipificacdo de algumas sancdes, o que ndo
significa discricdo administrativa. J& quanto a escolha e medida das sancdes, parece tratar-se de caso
de discricionariedade. Assim, adiante sera analisado o alcance do controle jurisdicional quanto aos
aspectos discricionarios da sancdo disciplinar no contexto dos sistemas disciplinares portugués e

brasileiro.

2.4 Controle jurisdicional da escolha e medida das sancdes: aspectos comuns entre

Portugal e Brasil

Consoante demonstrado no decorrer deste trabalho, no contexto dos regimes disciplinares de

Portugal (Lei n.° 34/2014) e Brasil (Lei n.° 8.112/90), ha entendimento doutrinario que a discricao

= CARVALHO, Raquel, Poder disciplinar, discricionariedade e controlo judicial...cit., p. 60.
= GRAU, Eros Roberto, O direito posto...cit., p. 200.
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ocorre, sobretudo, em relacao a escolha e medida da sancao, principalmente no caso da multa e
suspensao, tendo em vista que as normas definem apenas os limites minimo ou maximo para aplicacao.
Compete ao empregador publico, portanto, valorar acerca da medida exata da sancdo. No caso da lei
portuguesa diz-se que a discricdo ocorre também na possibilidade de suspensao da pena prevista no art.
192.° da LTFP.

Neste sentido, em Portugal e igualmente no Brasil o controle jurisdicional das sancées
disciplinares é admitido somente quanto aos aspectos de legalidade, de modo que é vedada a analise
do mérito do ato disciplinar por parte dos Tribunais. No primeiro capitulo deste trabalho abordou-se, de
maneira geral, a diferenca entre legalidade e mérito administrativo. Resta agora compreender como esta
diferenciacdo ocorre no contexto das sancdes disciplinares.

No ambito do direito portugués, o art. 3.°, n.° 1 do CPTA estabelece que “no respeito pelo
principio da separacao e interdependéncia dos poderes, os tribunais administrativos julgam do
cumprimento pela Administracao das normas e principios juridicos que a vinculam e nao da conveniéncia
ou oportunidade da sua atuacdo”'. A limitacao do controle jurisdicional €, por conseguinte, sustentada
pelo principio da separacao dos poderes, também previsto no texto constitucional brasileirox».

Sobre o controle dos atos discricionarios, Almiro Couto diz que “(b) - O exame judicial de atos
administrativos que envolvem exercicio de poder discricionario esta, a priori, limitado pela lei, a qual fixou
desde logo as linhas dentro das quais podera a autoridade administrativa livremente tomar suas decisoes.
Dentro daquele espaco, qualquer uma delas sera juridicamente incensuravel e inexaminavel pela
autoridade judiciaria” >,

Aos Tribunais competem, portanto, a verificacdo da conformidade do ato com a lei e principios
que regem a matéria. Duvidas surgem, entretanto, acerca de quais aspectos da sancao estdao
compreendidos no controle de legalidade. Assim, importa questionar: a verificacao da correta subsuncéo
dos factos é controle de legalidade? No caso de controle por violacdo dos principios, o Tribunal além de
anular a decisdo da administracao podera aplicar nova sancao?

No que se refere a importancia dos factos quando da imposicdo da sancao disciplinar, Flavio
Unes Pereira destaca que “o modo como o julgador chega a fixacao da sancéo é, assim, vinculado aos

fatos e peculiaridades de cada caso concreto, os quais devem ser (re)construidos no decorrer do devido

= Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos, disponivel em: http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=439&tabela=leis,
consultado em 26/07/2021.

=0 Art, 2° Sdo Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

=1 SILVA, Almiro e Couto, Poder discricionario no direito administrativo brasileiro...cit., p. 60.
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processo administrativo disciplinar, mediante a participacao dos envolvidos, ou seja, no discurso de
aplicacao das normas”=2,

Deste modo, a generalidade e abstracao presentes nas sancdes disciplinares nao autorizam
arbitrariedade. Pelo contrario, existem para possibilitar a consideracao de todas as peculiaridades do
caso concreto, 0 que seria impossivel caso a tipificacdo das infracdes/sancdes ocorressem de maneira
rigida. Neste sentido, Ana Neves ensina que “a sancao disciplinar esta adstrita a qualificacdo juridica da
conduta infractora. Nao existe fungibilidade entre sancdes. (...) Trata-se de uma premissa punitiva, um
dado objectivo, um limite inultrapassavel na individualizacdo da sancao concreta==". A Administracdo
Publica esta, portanto, vinculada aos factos.

Assim sendo, a verificacao da vinculacdo aos factos esta inserida nos aspectos de legalidade do
ato e, consequentemente, é passivel de sindicabilidade judicial. Nestes casos, o controle da adequacao
da sancao ocorrera a partir da motivacao, consoante explicitado por Flavio Unes Pereira: “evidente que,
nesse contexto, a motivacao do ato sancionador apresentara importancia impar, vez que os motivos
deverdo adequar-se a previsdo legal da infracdo e da sancao disciplinar, a luz da adequacao normativa,
ou seja, considerando todas as peculiaridades do caso concreto que foram reconstruidas no devido
processo legal administrativo”2+. No mesmo sentido, Eros Grau afirma que “ (...) a andlise e a ponderacao
da motivacao do ato administrativo informam o controle, pelo Poder Judiciario, da sua correcdo”==.

Ainda acerca do controle judicial a partir da fundamentacdo Ana Neves escreve que “a
fundamentacao da decisdo punitiva, para além de assentar nos elementos de facto e na sua qualificacdo
legal, deve fazer-se por referéncia da sancdo concreta aos parametros legais de “escolha e medida da
pena”. O controlo da proporcionalidade da sancdo nado pode, assim, deixar de apreciar a ponderacdo
que deles foi feita pelo érgdo que a aplicou. A fundamentacao, inafastavel sempre que um direito é
negado ou restringido e aplicada uma sancao, € um instrumento fundamental de efectividade do direito
a tutela jurisdicional, pois s6 pode com utilidade ser exercido se o acto indicar os motivos de facto e de
direito e estas serem conhecidas do interessado”s.

0 segundo ponto de discussao neste item é sobre o alcance do controle judicial a partir dos
principios juridicos. Conforme demonstrado no decorrer deste trabalho, no exercicio da
discricionariedade os principios orientam e limitam a atividade administrativa. Deste modo, ha

entendimento doutrinario no sentido de admitir o controle da discricionariedade a partir de principios,

= PEREIRA, Flavio Henrique Unes, Sangdes disciplinares...cit., p. 87.

== NEVES, Ana Fernanda, O Direito Disciplinar da Funcdo Publica...cit., p. 516.
=« PEREIRA, Flavio Henrique Unes, Sangdes disciplinares...cit., p. 75.

= GRAU, Eros Roberto, O direito posto...cit., p. 214.

= NEVES, Ana Fernanda, O Direito Disciplinar da Fungdo Publica...cit., p. 517.
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sem considerar isto interferéncia indevida no mérito, desde que a decisao judicial se limite a anular a
pena. Assim sendo, se o controle baseado em principios esta inserido no aspecto de legalidade do ato,
por qual razao, nestes casos, ¢ vedado ao Tribunal a substituicao da pena?

De acordo com Flavio Unes Pereira, “o0 argumento da discricionariedade administrativa continua
sendo a base da inviabilidade de o Judiciario substituir a penalidade aplicada pelo Executivo»””. O controle
a partir dos principios juridicos, entretanto, nao se trata de exame do mérito, tampouco implica em
violacdo ao principio da separacdo dos poderes, isto por que a Administracdo Publica se sujeita ndo
somente a lei formal, mas também aos principios juridicos expressos e implicitos, efeito decorrente da
constitucionalizacdo do direito administrativo, conforme abordado no capitulo primeiro deste trabalho
(item 1.4).

Demonstrou-se, ainda, a funcdo dos principios juridicos no exercicio da discricionariedade
administrativa. A partir de entdo passa-se a analise especificamente do principio da proporcionalidade
como limite a discricdo administrativa presente nas sancdes disciplinares a fim de demonstrar que neste

caso é possivel a substituicao da sancao pelos Tribunais.

2.5 O principio da proporcionalidade enquanto parametro de controle

2.5.1 Conceito e previsao legal

O principio da proporcionalidade é atualmente consagrado tanto no direito constitucional quanto
no direito administrativo. No primeiro caso, destaca-se o sentido decorrente da teoria de Robert Alexy,
segundo a qual a proporcionalidade esta diretamente relacionada com a solucdo de conflitos envolvendo
os direitos fundamentais. A transcricdo a seguir permite a compreensao geral do significado de tal teoria:
“Ja se deu a entender que ha uma conexdo entre a teoria dos principios € a maxima da
proporcionalidade. Essa conexao nao poderia ser mais estreita: a natureza dos principios implica a
maxima da proporcionalidade, e essa implica aquela. Afirmar que a natureza dos principios implica a
maxima da proporcionalidade significa que a proporcionalidade, com suas trés maximas parciais da
adequacao, da necessidade (mandamento do meio menos gravoso) e da proporcionalidade em sentido
estrito (mandamento do sopesamento propriamente dito), decorre logicamente da natureza dos

principios, ou seja, que a proporcionalidade € deduzivel dessa naturezae,

= PEREIRA, Flavio Henrique Unes, Sangdes disciplinares...cit., p. 149.
= ALEXY, Robert, 7heorie der Grundrechte, 5. ed. Alema, SUHRKAMP VERLAO, 1986, traducéo portuguesa de Virgilio Afonso da Silva, 7eoria dos direitos
fundamentais, Sao Paulo, Malheiros Editores, 2008, pp. 116-117.
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Ja na seara do direito administrativo o principio da proporcionalidade surgiu no séc. XIX como
“principio geral do direito de policia”=#, inicialmente apenas na vertente da necessidade, objetivava conter
0s excessos praticados em desfavor das liberdades individuais. Posteriormente, ampliou-se sua
abrangéncia no contexto do exercicio da atividade administrativa, de modo que atualmente abrange toda
a atuacdo estatal. Este trabalho limita-se, entretanto, & andlise das influéncias de tal principio
especificamente no controle das sancdes disciplinares.

Odete Medauar ensina que “o principio da proporcionalidade consiste, principalmente, no dever
de nao serem impostas, aos individuos em geral, obrigacoes, restricdes ou sancdes em medida superior
aquela estritamente necessaria ao atendimento do interesse publico, segundo critério de razoavel
adequacdo dos meios aos fins. Aplica-se a todas as atuacdes administrativas para que sejam tomadas
decisdes equilibradas, refletidas, com avaliacdo adequada da relacao custo-beneficio, ai incluido o custo
social2»,

Diogo Freitas do Amaral ensina que “o «principio da proporcionalidade» é o principio segundo o
qual a limitacdo de bens ou interesses privados por atos dos poderes publicos deve ser adequada e
necessaria aos fins concretos que tais atos prosseguem, bem como toleravel guando confrontada com
aqueles fins'.

Dentre os principios substantivos fundamentais, José Carlos Vieira de Andrade aduz que o da
proporcionalidade “é na tripla dimensao de adequacdo, necessidade e equilibrio (proporcionalidade, em
sentido estrito), designadamente nas actuacdes que impliquem restricées ou compressdes de posicoes
juridicas subjectivas e na aplicacao de sancdes’z. Esta tripla dimensao originou-se no direito alemao, e
foi reproduzida nos ordenamentos juridicos portugués e brasileiro.

José Canotilho diz que a adequacao significa “que a medida adoptada para a realizacdo do
interesse publico deve ser apropriada para a prossecucdo do fim ou fins a ele subjacentes.
Consequentemente, a exigéncia de conformidade pressupde a investigacdo e a prova de que o acto do
poder publico é apfo para e conforme os fins justificativos da sua adopcao (Zelkonformitat,
Zwecktauglichkefl). Trata-se, pois, de controlar a relacdo de adequacdo medida-fini'»:.

Ja a necessidade “ (...) coloca a tonica na ideia de que o cidadao tem direifo a menor

desvantagem possivel "¢, Por ultimo, a proporcionalidade em sentido estrito significa que “meios e fim

=« CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direjfo Constitucional e teoria da constituicdo, 6.% ed., Coimbra, Livraria Aimedina, 1993, p. 382.
= MEDAUAR, Odete, Direito Administrativo moderno...cit., p. 129.

=1 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direffo...cit., p. 113.

22 ANDRADE, José Carlos Vieira de, Licdes de Direifo Administrativo...cit., p. 57.

22 CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direjfo Constitucional, 6 ed., Coimbra, Almedina, 1993, p. 383.

2¢ CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direjfo Constitucional...cit., p. 383.

59



sao colocados em equacao mediante um juizo de ponderacao, a fim de se avaliar se 0 meio utilizado ¢
ou nao desproporcionado em relacdo ao fim"2s,

Nota-se que a proporcionalidade ¢ um dever a ser observado em todos os momentos da atuacao
administrativa, como forma de conter excessos eventualmente praticados em desfavor dos administrados

quando do exercicio da atividade estatal.

2.5.2 O principio da proporcionalidade no direito portugués

Quanto a previsao legal do principio da proporcionalidade, a Carta dos Direitos Fundamentais da
Unido Europeia faz referéncia aquele quando da imposicdo dos delitos e penas. Assim, consta no n.° 3
do art. 49 que “as penas ndo devem ser desproporcionadas em relacdo a infracdo”zs.

No ambito do direito portugués, o principio da proporcionalidade esta consagrado no texto
constitucional como principio fundamental. Neste sentido, diz o n.° 2 do art. 266.° que “os 6rgaos e
agentes administrativos estao subordinados a Constituicdo e a lei e devem atuar, no exercicio das suas
funcdes, com respeito pelos principios da igualdade, da proporcionalidade, da justica, da imparcialidade
e da boa-fé">.

Referido principio esta positivado também no n.° 1 do artigo 7.° do Caédigo do Procedimento
Administrativo, segundo o qual “a Administracao Publica deve adotar os comportamentos adequados

aos fins prosseguidos”2e,

2.5.3 O principio da proporcionalidade no direito brasileiro

No direito brasileiro o principio da proporcionalidade ndo tem previsao expressa no texto
constitucional. Apesar disso, parte da doutrina o considera como implicitamente consagrado, pois
inerente ao proprio Estado de Direito. Neste sentido, Paulo Bonavides aponta que “no Brasil a
proporcionalidade pode nao existir enquanto norma geral de direito escrito, mas existe como norma
esparsa no texto constitucional”2e. Para o Autor, entretanto, o alcance do referido principio vai para além

disso: “ (...) € na qualidade de principio constitucional ou principio geral de direito, apto a acautelar do

25 CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direjfo Constitucional...cit., p. 383.

= Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:12016P/TXT&from
=FR, consultada em 05/08/2021.

= Constituicdo da Republica Portuguesa. Disponivel em: https://dre.pt/web/guest/legislacao-consolidada/-/Ic/337/202104071909/73938824/diploma/
indice, consultado em 04/08/2021.

22 Codigo do Procedimento Administrativo. DL. n.° 4/2015, de 07 de janeiro. Disponivel em: http://www.pgdlisboa.pt/leis /lei_mostra_articulado.php?nid=
2248&tabela=leis, consultado em 22/04/2020.

22 BONAVIDES, Curso de direito constitucional, 15 ed., Sdo Paulo, Editora Malheiros, 2004, p. 434.
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arbitrio do poder o cidadao e toda a sociedade, que se faz mister reconhece-lo ja implicito e, portanto,
positivado em nosso Direito Constitucional”z»,

Ja no contexto do direito administrativo encontra-se expressamente previsto no art. 2.° da Lei
que regula o processo administrativo federal: “ a Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos
principios da legalidade, finalidade, motivacao, razoabilidade, proporcionalidade...”#:.

Os entendimentos doutrinarios acima expostos demonstram que o principio da proporcionalidade
tem por finalidade garantir a aplicacdo adequada da lei, extirpando os excessos e arbitrariedades que
possam ser praticados quando da atuacao estatal. Esta, portanto, diretamente relacionado com a ideia
da justica e legalidade dos atos administrativos. Assim, tal principio deve ser invocado quando verificada

a imposicao de restrices e sancdes em medida superior aquelas estritamente necessarias.

2.6 Alcance do controle jurisdicional: anulacdo ou substituicdo da sancédo? Aspectos

comuns entre Portugal e Brasil

Embora mais comumente utilizado no direito constitucional como técnica de ponderacéo diante
de conflito entre direitos fundamentais, o principio da proporcionalidade tem sido aplicado também no
controle dos atos administrativos. Nesta pesquisa, contudo, o objeto da discussao diz respeito ao
principio da proporcionalidade como limite a discricionariedade, especificamente no ambito das sancdes
disciplinares.

No contexto do poder disciplinar, além da exigéncia legal, a observancia a tal principio impde-se
ainda mais por tratar-se de matéria dotada de discricionariedade, pois atuara como parametro para
aplicacao do ato sancionatorio.

Neste contexto, Raquel Carvalho destaca a necessidade da observancia do referido principio
quando da imposicdo da sancao: “os critérios enunciados para a ponderacdo discricionaria da
Administracdo Publica apontam claramente para uma imposicdo da proporcionalidade, adequacao e
necessidade da determinacdo da sancao disciplinar. Trata-se da pratica de atos de poder publico que
limitam os direitos dos trabalhadores e que, portanto, se devem sujeitar as garantias do principio da
proporcionalidade. A atividade de escolha e medida das sancbes é uma atividade claramente
discricionaria, mas nao arbitraria. O legislador aponta alguns critérios, mas nao fecha mesmo aqui a

porta a consideracao de circunstancias que /7 casu sejam relevantes para a escolha mais justa e

= BONAVIDES, Curso de direito constitucional... p. 434.
21 ein.° 9.784, de 29 de janeiro de 1999, regula o processo administrativo no &mbito da Administracao Publica Federal, disponivel em http://www.planalto
.gov.br/ccivil_03/leis/19784.htm, consultada em 29/03/2021.
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proporcional: “todas as circunstancias em que a infracdo tenha sido cometida que militem contra ou a
favor dele”z2.

Além disso, o principio da proporcionalidade atuara como parametro de controle dos aspectos
discricionarios do ato sancionatorio, pois conforme descrito por Carlos Alberto Fraga “ (...) como principio
norteador do poder disciplinar da Administracdo determina que essa actividade discricionaria constitua
actividade discricionaria de tipo jurisdicional”s,

A escolha e medida da sancao sao, portanto, judicialmente sindicaveis, seja por violacéo a lei
ou aos principios juridicos, neste caso, ao da proporcionalidade, pois “ (...) atos desproporcionais sdo
ilegais e, por isso, fulminaveis pelo Poder Judiciario, que, sendo provocado, devera invalida-los quando
impossivel anular unicamente a demasia, o excesso detectado”. O principio da proporcionalidade atuara,
em sua tripla dimensdo (adequacao, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito), como limite
da discricado administrativa.

Neste sentido, Gustavo Binenbojm destaca que “a técnica da ponderacado encontra aplicacéo
recente tanto nos paises da common /law, quando do sistema continental europeu, como forma de
controle da discricionariedade administrativa e da racionalizacdo dos processos de definicdo do interesse
publico prevalente. Nesse processo, 0s juizos de ponderacdo deverdo ser guiados pelo principio da
proporcionalidade”#,

Acerca do controle jurisdicional dos atos administrativos, no contexto do direito portugués o CPTA
dispde no n.° 1 do artigo 3.° que “no respeito pelo principio da separacdo e interdependéncia dos
poderes, os tribunais administrativos julgam do cumprimento pela Administracao das normas e principios
juridicos que a vinculam e nao da conveniéncia ou oportunidade da sua atuacao”z. Nota-se que em
Portugal é admitido o controle jurisdicional somente quanto aos aspectos de legalidade (violacdo a lei ou
principios), nunca em relacdo ao mérito do ato (oportunidade e conveniéncia). Igualmente ocorre no
direito brasileiro, em respeito a teoria da separacao dos poderes, consagrada no texto constitucional?.

Embora admitido e realizado pelos Tribunais, discussao ocorre se o controle de atos violadores
dos principios juridicos significam ingeréncia indevida no mérito administrativo. Refuta-se, desde ja,
qualquer entendimento neste sentido, pois consoante demonstrado no decorrer deste trabalho, apos a

constitucionalizacao do direito administrativo a administracao publica tornou-se vinculada nao soé a lei,

= CARVALHO, Raquel, Comentario ao regime disciplinar dos trabalhadores em fungdes publicas...cit., p. 214.

= FRAGA, Carlos Alberto Conde da Silva, O poder disciplinar...cit., p. 427.

= BINENBOJM, Gustavo, Da supremacia do interesse publico ao dever de proporcionalidade.: um novo paradigma para o direffo administrativo, Revista
Quaestio luris, Rio de Janeiro, vol.01, n° 02, 2005, p. 46. Disponivel em: https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/quaestioiuris/article/view
/1161579099, consultado em 17/08/2021.

= (Codigo de Procedimento nos Tribunais Administrativos, Lei n°. 15/2002, de 22 de fevereiro. Disponivel em: https://www.stadministrativo.pt/
documentacao/legislacao/cpta2019/, consultado em 11/08/2021.

= Art, 2° Sdo Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.
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mas também aos principios. O que se tem, portanto, é a intensificacdo do controle de legalidade, nao
valoracdo do mérito. Alids, sobre o assunto, Gustavo Binenbojm descreve que “ (...) ndo se controla o
meérito do ato administrativo em descompasso com a proporcionalidade, mas apenas se reconhece que
o conteudo desproporcional do ato simplesmente nao é mérito. Em outras palavras, nao ha conveniéncia
e oportunidade fora dos limites estabelecidos pela proporcionalidade”z.

Surge, todavia, outra questdo sobre o controle dos aspectos discricionarios, notadamente se ao
Tribunal é permitida a substituicao da sancéo quando violado algum principio juridico, ou se isto implica
em interferéncia do mérito administrativo e, consequentemente, em violacao da teoria da separacao dos
poderes.

Tanto no direito brasileiro quanto no portugués prevalece o entendimento doutrinario e
jurisprudencial de que ao Tribunal é permitida somente a anulacao do ato, ainda que desproporcional.
Nesta pesquisa, reconhece-se e respeita-se a discricao presente na escolha e medida da sancéo.
Defende-se, contudo, ser possivel ao Tribunal substituir ou definir a sancdo adequada para que a
Administracdo imponha, quando aplicada em desacordo com o principio da proporcionalidade, isto
porque este tipo de controle nao avalia 0 mérito, mas sim a legalidade do ato.

Este assunto ja vem sendo discutido no contexto do direito brasileiro, como no caso de José
Armando da Costa, segundo o qual “a ideia da proporcionalidade traduz harmonia entre o ilicito e sua
sancao. Com certa razao, isso leva a entender que o seu diagnostico requer uma reflexdo valorativa. E,
por isso, constitua aspecto de mérito do exclusivo alvedrio da administracao. Nada obstante, destaque-
se que tal conceito, integrando o principio da proporcionalidade previsto no dispositivo legal referido,
define-se ndo como mérito do ato disciplinar, e sim com um dos seus aspectos de legalidade. E como
tal a proporcionalidade da punicao funcional vincula o detentor do poder disciplinar. J& que o critério da
proporcionalidade, encontrando-se esculpida em lei, constitui, pois, aspecto de legalidade. E, portanto,
acessivel ao exame do judiciario (...)"2=.

Neste sentido, Flavio Unes Pereira escreve que “uma vez constatado vicio material no ato
sancionador e tendo em vista o processo administrativo disciplinar, o Judiciario devera, apos anular a
sancao imposta pela Administracao, especificar a sancao adequada e determinar que o administrador a
imponha, desde que, repita-se, tenha elementos para tanto e seja respeitada a prescricao punitiva. Essa

posicao € plenamente cabivel, uma vez que nao se esta diante de ato discricionario, mas, sim, de ato

= BINENBOJM, Gustavo, Uma teoria do direito administrativo...cit., p. 222.
= COSTA, José Armando da, Direito disciplinar...cit., p. 103.
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vinculado da Administracdo. Inexiste, por conseguinte, invasdo do Judiciario no ambito da Administracao
Publica”».

Alias, Paulo Bonavides ao descrever sobre o principio da proporcionalidade como limite ao Poder
Legislativo, especificamente no controle de constitucionalidade, considera que isto ndo implica violacdo
a teoria da separacao dos poderes, cuja ideia convém transcrever: “debaixo de certos aspectos, a regra
de proporcionalidade produz uma controvertida ascendéncia do juiz-executor da justica material — sobre
o legislador, sem chegar todavia a corroer ou abalar o principio da separacdo de poderes. Com efeito, a
limitacdo aos poderes do legislador nao vulnera o principio da separacao, de Montesquieu, porque o raio
de autonomia, a faculdade politica decisoria e a liberdade do legislador para eleger, conformar e
determinar fins e meios se mantém de certo modo plenamente resguardada”z..

Entende-se, neste trabalho, que a substituicdo da sancdo pelo Judiciario, seja aplicando-a ou
determinando que a Administracado o faca, nao viola a discricionariedade administrativa, pois ndo afeta
0 poder de escolha da Administracao, ja realizado quando da aplicacao da sancéo, so que aplicada
desproporcionalmente.

Neste sentido, Gustavo Binenbojm fala sobre os critérios para uma teoria juridico-funcionalmente
adequada no ambito do controle da discricionariedade administrativa, segundo o qual deverao ser
consideradas as competéncias e responsabilidades dos 6rgaos decisorios. Assim, o Autor descreve que
qguanto ao exame judicial do respeito aos principios constitucionais, “dessa analise, podera o magistrado
concluir que o ato administrativo acatou aos principios incidentes a hipotese, ndo causando qualquer
lesdo ao administrado. Caso conclua que algum principio foi violado ou a ponderacdo administrativa foi
mal feita, podera exercer (i) controle ablativo, restringindo-se a determinar a invalidacdo do ato ou (ii),
dependendo das circunstancias faticas e da intensidade da violacdo dos principios, realizar um controle
ablativo e mandamental (ou condenatdrio), determinando qual a Unica decisdo conforme ao direito para
solucionar o caso”.

O fundamento da discricionariedade presente no poder disciplinar & possibilitar a justa e
adequada aplicacao da pena, dai por que a norma especifica genericamente alguns critérios, mas ao
mesmo tempo estabelece que deverao ser consideradas as circunstancias agravantes e atenuantes, as
quais nao sao possiveis de previsao exaustiva pelo legislador, pois sé serdo conhecidas diante do caso

concreto. Se apds tudo isso a Administracao ainda aplicou a pena de forma desproporcional, o juiz

= PEREIRA, Flavio Henrique Unes, Sangdes disciplinares...cit., p. 151.
= BONAVIDES, PAULO - «O principio constitucional da proporcionalidade e da protecdo dos direitos fundamentais», em Revista da Faculdade Livre de Direito
do Estado de Minas Gerais, vol. 34, 1994, p. 282.
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podera, apos conhecimento de todas as peculiaridades do caso, proceder a valoracdo e aplicar/dizer
qual é a sancao adequada.

Ademais, Diogo Freitas do Amaral ensina que a proporcionalidade decorre do principio da justica,
constitucionalmente consagrado no art. 266.° do texto portugués, de modo que “quando a CRP diz que
a Administracdo Publica deve respeitar o principio da igualdade, o principio da proporcionalidade, o
principio da justica e o principio da boa-fé, estad a desdobrar a ideia de justica em algumas nocdes que
sempre foram consideradas, desde Aristoteles, como fazendo parte essencial do conceito de justica —
nomeadamente, a ideia de igualdade e a ideia de proporcionalidade: ser justo é tratar de modo igual o
que é igual e ndo agir excessivamente para além da medida adequada”#:.

Desta forma, a aplicacdo/especificacdo da sancdo adequada pelos Tribunais quando verificada
a violacdo aos principios fundamentais, é a concretizacdo (do principio) da Justica, por meio da aplicacéo
das regras da proporcionalidade.

Nos capitulos seguintes sera abordada, na vertente jurisprudencial, a aplicacdo dos principios
da proporcionalidade no controle da discricao das sancdes disciplinares no contexto do direito disciplinar

portugués e brasileiro.

= AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direffo...cit., p. 107.
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CAPITULO Ill - O CONTROLE DAS SANGCOES DISCIPLINARES PELOS TRIBUNAIS
PORTUGUESES

Neste capitulo sera realizada a analise das decisdes de alguns Tribunais Administrativos e Fiscais
de Portugal relativas ao controle das sancdes disciplinares, especificamente dos Tribunais Centrais
Administrativos Sul e Norte, e do Supremo Tribunal Administrativo, proferidas entre o ano de 2015 e
2021.

A escolha dos Tribunais Centrais Administrativos Sul (com sede em Lisboa) e Norte (com sede
no Porto) ocorreu por serem orgaos de segunda instancia, responsaveis pelo julgamento dos recursos
de apelacdo proferidos em sede de primeira instancia.

Ja o Supremo Tribunal Administrativo foi escolhido em razédo de ser o 6rgao de hierarquia maxima
no ambito da jurisdicao administrativa portuguesa, cuja atribuicao compreende todo o territorio nacional,
bem como pelo facto de ser o 6rgdo responsavel pelo julgamento de recursos para a uniformizacdo de
jurisprudéncia. Internamente, o STA ¢ subdividido em seccdo de contencioso administrativo e seccao de
contencioso tributario. Importa neste trabalho, entretanto, as decisdes relativas somente a materia
administrativa.

Considerando que o entendimento da jurisprudéncia portuguesa é no sentido de que aos
Tribunais é vedada a analise da medida concreta da pena por tratar-se de matéria inserida na
discricionariedade técnica ou administrativa, salvo em casos de erro grosseiro e manifesto, esta pesquisa
teve por objetivo verificar se ha decisdes, ainda que minoritarias, no sentido de inovar o alcance do
controle jurisdicional, sobretudo no que diz respeito a possibilidade de substituicao da sancao pelos
Tribunais.

A pesquisa foi realizada na base de dados on-line denominada Base-juridico-documentais®2, na
qual estdo reunidos os acordaos proferidos pelos Tribunais portugueses. A consulta ocorreu
principalmente a partir dos termos “discricionariedade administrativa”, “poder disciplinar”, “controle
jurisdicional” e “sancoes disciplinares”.

No caso dos Tribunais Centrais Administrativos analisou-se tanto acérdaos que negaram quanto
aqueles que concederam provimento aos recursos interpostos em face de decisdes dos Tribunais de
primeira instancia. No ambito do STA foram analisadas decisdes de recursos, bem como aquelas
proferidas no julgamento de acdo administrativa.

No total, foram analisados dezoito acordaos divididos da seguinte forma:

= http://www.dgsi.pt/
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e Dez decisdes dos Tribunais Centrais, das quais cinco favoraveis a anulacdo da sancéo
disciplinar imposta pela Administracao e outras cinco desfavoraveis;
e Qito decisdes do Supremo Tribunal Administrativo, das quais apenas uma favoravel a
anulacao da sancao.
Os critérios utilizados para escolha das decisdes analisadas de ambos os paises foram os
seguintes:
e (Consideracao das circunstancias do caso concreto quando da imposicdo da sancéo
disciplinar;
e Violacao de principios juridicos pela Administracdo Publica;
e |mposicdo de sancao disciplinar desproporcional;
e Anulacdo da sancao pelo Judiciario com base em argumentos de discricdo
administrativa;
e Substituicdo da sancéo pelo Judiciario.
Por fim, a pesquisa limitou-se as decisdes que envolvam trabalhadores publicos regulamentados
pela Lei n.° 35/2014, LTFP. Destaca-se, entretanto, que alguns acérdaos tiveram como fundamento o
Estatuto Disciplinar aprovado pela Lei n.° 58/2008, ja revogado, tendo em vista que era a lei vigente a
época dos factos. Esta peculiaridade ndo prejudica o objetivo da pesquisa, pois as definicdes essenciais
relativas ao controle jurisdicional foram mantidas pela lei vigente.

Passa-se, entdo, a analise das decisoes.

3.1 Tribunais Centrais Administrativos Norte e Sul
3.1.1 Decisdes desfavoraveis a anulacdo da sancao imposta pela Administracado Publica

3.1.1.1 Processo n.° 1143/13.6BESNT

0 acérdao em analise>: teve por objeto a decisao do Tribunal Administrativo e Fiscal de Sintra
que julgou parcialmente procedente acdo administrativa especial proposta por R...e anulou ato
administrativo que a ele aplicou pena disciplinar de suspensao. O litigio em causa esta no ambito do
Estatuto Disciplinar dos Trabalhadores que Exercem Funcgdes Publicas, aprovado pela Lei n.° 58/2008,
de 09 de setembro, vigente a época dos factos. Face a decisdo proferida, o Ministério da Educacéo

interpds recurso jurisdicional ao argumento de que a sentenca de primeiro grau padece de erro de

= Acorddo do Tribunal Central Administrativo Sul, de 04 de fevereiro de 2021, processo n.° 1143/13.6BESNT. (ac. disponivel em:
http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/ 170589492546a7fh802575¢3004c6d7d/9654d5aa92f723978025867 3002f2f06?0penDocument&Highlight=0,1143%2F13.
6BESNT%20, consultado no dia 15/10/2021).
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julgamento quanto a valoracdo das provas. O cerne da questao foi a verificacdo da ocorréncia de “erro
de valoracao dos factos em que incorre a sentenca recorrida, em substituicdo daquele que foi formulado
pela Administracao’.
Ao apreciar o recurso, o TCAS entendeu que a decisdo incorreu em erro em relacdo aos factos
e as provas, porém ressaltou que nao procede o argumento suscitado pelo Recorrente de que a
fiscalizacdo da matéria pelos Tribunais sé é possivel mediante erro manifesto ou grosseiro, cujo trecho
transcreve-se parcialmente: “Ndo se subscreve o entendimento assumido no presente recurso de que a
reapreciacdo da matéria de facto pelo tribunal, com base na qual é alicercado o ato administrativo
sancionador, S0 pode ocorrer perante um quadro de verificacdo de erro manifesto ou grosseiro de
apreciacdo dos factos ou de subsuncdo dos factos ao direito, por assistir amplos poderes aos tribunais
administrativos para conhecer integralmente de facto e de direifo, como é prdprio de um julgamento de
plena jurisdicdo, designadamente, perante a alegacao de ilegalidade do ato punitivo, como no presente
caso. O exercicio do poder disciplinar pela Administracdo ndo constitui um foro proprio ou exclusivo da
apreciacdo da conauta para efeffos disciplinares, nem t3o pouco os orgdos administrativos dispdem de
prerrogativas especiais de apreciacdo dos factos, nem da prova que haja sido produzida no ambito do
procedimento administrativo. Por isso, a apreciacdo e julgamento que os tribunais administrativos sao
convocados a fazer inserem-se nos seus amplos poderes de julgamento da legalidade, nos termos do
artigo 3.° do CPTA”.
Por outro lado, considerou que a Administracdo fez a correta apreciacdo dos factos e provas,
de modo que o Tribunal a guo foi quem incorreu em erro de julgamento e, assim, julgou procedente o
recurso e revogou a decisao recorrida. Neste caso, apesar de conceder provimento ao recurso, o TCAS
nao substabeleceu a tese dominante na jurisprudéncia, segundo a qual o controle so6 € possivel mediante
erro manifesto ou grosseiro. Ao contrario, apontou que a apreciacdo dos factos e das provas ndo constitui
tarefa exclusiva da administracao publica, mas também dos Tribunais, em decorréncia dos poderes

conferidos legalmente.

3.1.1.2 Processo n.° 62/12.8BEALM

O presente acérddo teve por objeto a decisdo do Tribunal Administrativo e Fiscal de Almada

que julgou improcedente acdo administrativa especial proposta por V...contra a Universidade Nova de

= Acérddo do Tribunal Central Administrativo Sul, de 02 de julho de 2020, processo n.° 62/12.8BEALM. (ac. Disponivel em:
http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/ 170589492546a7th802575¢3004c6d7d/ab0df9ebbebecc718025859a005a3e78?0penDocument&Highlight=0,62%2F12.8B
EALM, consultado no dia 05/10/2021).
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Lisboa, cujo objeto era a anulacdo de pena disciplinar de suspensao a ele imposta, bem como a
condenacdo da demandada a contar como tempo de servico o periodo em que ficou suspenso. O litigio
em causa esta no ambito do Estatuto Disciplinar dos Trabalhadores que Exercem Funcdes Publicas,
aprovado pela Lei n.° 58/2008, de 09 de setembro, vigente a época dos factos.

0 cerne da questao referiu “(...) em saber se a sentenca recorrida enferma de erro de julgamento
por nao ter valorado bem a prova e, na determinacao da medida da pena, ndo ter ponderado todos os
elementos, nomeadamente a contextualizacdo, a auséncia de antecedentes e o fim a que se destina
(.)"

O Tribunal Central Administrativo Sul entendeu correta a decisdo do Tribunal a guo pelos
seguintes fundamentos: “ O tribunal recorrido valorou, e bem, a decisdo disciplinar impugnada - os factos
provados, as normas aplicaveis, a fundamentacdo aduzida para determinar a medida da pena aplicavel
e a pena efectivamente aplicada -, considerando que a Recorrida, na sua actuacao discricionaria, néo
cometeu erros grosselros e manifestamente desproporcionais, que fosse sua competéncia sindicar por
susceptiveis, como defende o Recorrente, de violar o disposto nos artigos 17° e 20° do Estatuto
Disciplinar”,

Neste caso, o TCAS negou provimento ao recurso e manteve a decisao recorrida baseado no
argumento tradicional e dominante na jurisprudéncia portuguesa, no sentido de que a Universidade Nova
de Lisboa nao extrapolou os limites da discricao administrativa quando da imposicao da sancao

disciplinar, posto que nao houve erro manifesto ou grosseiro.

3.1.1.3 Processo n.° 439/09.8BECTB

0 acordao em analisezs teve por objeto a decisdo do Tribunal Administrativo e Fiscal de Circulo
de CB que julgou improcedente acdao administrativa proposta por A..., Técnico de Administracao
Tributaria Adjunto da Direcao de Financas de CB, contra R..., para anular ato administrativo que aplicou
ao entdao Autor sancao disciplinar e ordem de reposicao de verbas. Face a decisao proferida, o entéo
Recorrente apresentou recurso jurisdicional ao Tribunal Central Administrativo Sul.

O Ministério Publico manifestou pela procedéncia do recurso.

= Acérddo do Tribunal Central Administrativo Sul, de 14 de junho de 2018, processo n.° 439/09.8BECTB. (ac. disponivel em: hitp:
http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/ 170589492546a7fh802575¢3004c6d7d/ 2f64a8b90adb5a32802582be002d3d7 1?0OpenDocument&Highlight=0,439%2F09.
8BECTB%20, consultado no dia 04/10/2021).
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Dentre os diversos pontos que foram objetos do recurso destaca-se neste trabalho
especificamente aquele relacionado ao controle jurisdicional das sancdes: “[(...) - Erro de direito na
decisdo interlocutoria de ndo produzir prova testemunhal (...)".

Quanto a este ponto, o Relator entendeu que o Recorrente nao tem razao, pois o estado em que
se encontrava o processo era suficiente para apreciar a causa. Nesse contexto, ao fundamentar a
improcedéncia do recurso o Relator nao desconsiderou a possibilidade de controle jurisdicional dos atos
sancionatorio. Ao contrario, destacou os casos nos quais devera ser realizado, cujos principais
argumentos transcrevem-se adiante: “O recorrente invoca o artigo 90°/2 do CPTA. Mas no tem razao.
[sto sem pormos em crise que, (i) sem prejuizo da autonomia do processo administrativo disciplinar em
relacdo ao processo jurisdicional e (i) vice-versa, e (iii) sem prejuizo do Principio da economia de meios,
o principio da tutela jurisdicional efetiva: (1) impede que hoje exista a chamada “liberdade
probatoria da A.P.” e (2) impée ao tribunal, em certos moldes especiais, o controlo direto
dos factos referentes ao ilicito disciplinar e da exatidao ou suficiéncia da prova constantes
do p.d., bem como o controlo da avaliacio da prova produzida no p.d., embora com limites
muito importantes decorrentes (i) do onus alegatorio fictico densificado exigivel ao autor
impugnante, ja ouvido no p.d., e (i) da proibicio juridico-sistematica e juridico-teleologica
de se jurisdicionalizar o procedimento disciplinar (...) (Grifo da autora).

Por outro lado, destacou que o controle ndo pode ser invocado quando inexistentes os motivos
que o justificam: “(..) (3] permite, ainda, a renovacdo em juizo da prova produzida no p.d., se tal se
Justificar, embora com limites muito importantes (0s moldes especiais a que nos referimos supra)
decorrentes (i) do onus alegatorio factico densificado exigivel ao autor impugnante ja ouvido no p.d. e (i)
da proibicdo de jurisdicionalizar o procedimento disciplinar. Por exemplo, tendo havido contraditorio e
producdo de prova no p.d., ndo basta ao autor, para haver factos controvertidos, alegar na p.i., sem mais
nada, que “os factos provados constantes do afo administrativo disciplinar ndo aconteceram””.

Destaca-se o voto vencido da MM. Juiza Conceicao Silvestre: “ concederia provimento ao recurso
e revogaria a sentenca recorrida, pois entendo que procede o erro de julgamento invocado nas
conclusdes 1° a 3% na medida em que ha matéria de facto controvertida relevante para a decisdo da
causa, pelo que deveria ter sido determinado a abertura de um periodo de producao da prova”.

Ao final, o recurso foi julgado improcedente.

Observa-se que o litigio em causa tratou, em parte, do controle pelos Tribunais da discricdo
administrativa, neste caso, quanto a liberdade probatdria da Administracdo Publica. Os fundamentos

para a improcedéncia, entretanto, ndo assemelham-se aqueles costumeiramente utilizados nas decisdes
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relativas ao controle jurisdicional dos atos administrativos sancionatorios, isto &, que o controle so é
admissivel nos casos de erro grosseiro e manifesto, mas sim porque realmente os erros invocados pelo

Recorrente, de facto, ndo foram comprovados.

3.1.1.4 Processo n.° 00001/17.0BEMDL

0 acordao em analises teve por objeto a decisdo do Tribunal Administrativo e Fiscal de Mirandela
que julgou procedente acdo administrativa proposta por AACR, trabalhador publico, contra o Ministério
da Educacao e Ciéncia para anular ato administrativo que aplicou ao Autor sancéo disciplinar, com pena
de suspensao de trinta dias, e acessoria de cessacao de comissdo de servico. O litigio em causa esta no
ambito da Lei Geral do Trabalho em Fungdes Publicas, aprovada pela Lei n.° 35/2014.

O cerne da questao referiu a graduacado da pena de suspensdo imposta ao entdo Recorrido. O
Tribunal a guo considerou que as circunstancias dirimentes e agravantes ndo foram devidamente
ponderadas. Em razao disso, o TAF substituiu a pena de suspensao por multa, pois considerou que as
circunstancias factuais apesar de insuficientes para aplicacdo de repreensdo escrita, justificaram a
aplicacao de pena menos gravosa do que aquela imposta pela administracao:

“E repare-se que, como ja referido, as circunstancias factuais que nao foram efetivamente
ponderadas na fixacdo da sancdo, nos termos ja referidos supra, justificam que no caso em apreco seja
aplicada pena de multa, mas néo de repreensdo escrita, ja que, como decorre do artigo 184.° da LGTFP,
a repressdo escrita é apenas aplicada a infracoes leves de servico, ndo se afigurando que no caso em
apreco esteja em causa uma infracao que possa ser considerada leve, muifo embora, como também ja
referido, se afigure que também ndo justificam uma censurabilidade que justifigue a aplicacdo de pena
se suspensao.”

Quanto a penalidade acesséria de cessacdo da comissao de servico, o referido TAF entendeu
que quando da imposicdo da pena a Administracao deixou de ponderar uma circunstancia considerada
dirimente. Assim, anulou a sancao disciplinar aplicada.

Face a decisdo proferida o Ministério da Educacao e Ciéncia apresentou recurso ao TCAN
somente quanto a parte da sentenca que substituiu a pena de suspensdo por multa. De inicio, o0 TCAN
disse que aquilo que o Autor chama de graduacéo da pena &, na verdade, a discussao acerca da medida

e aplicacao da pena.

= Acérddo do Tribunal Central Administrativo Norte, de 26 de janeiro de 2018, processo n.° 00001/17.0BEMDL. (ac. disponivel em:
http://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c¢802575¢8003279¢7/0278db3067dc15568025833e00559daf?OpenDocument,  consultado no  dia
27/09/2021).
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Ao apreciar o recurso, o referido Tribunal destacou os pontos a serem discutidos quando em
causa a revisdo de decisdo administrativa referente a infracdo disciplinar: “fi) O que respeita ao facto, a
materialidade, autoria e voluntariedade e (if) o que constitui qualificacdo juridica do facto como falta
disciplinar”.

Adiante, destacou que “a funcdo de controlo judicial limita-se assim a detectar, através da
fundamentacdo da decisao disciplinar, se a apreciacao das provas tem uma base racional, se o valor das
provas produzidas foi pesado com justo critério ldgico, ndo enfermando de erro de facto ou erro manifesto
de apreciacao’.

O Tribunal reconheceu os avancos relativos ao controle jurisdicional da discricionariedade e
destacou que quando realizado devera abranger os seguintes pontos: “a) a correccdo da interpretacdo
da norma; b) a verificacdo dos pressupostos de aplicacdo da norma, c) e a observancia do principio da
proporcionalidade, ou sefa, do «iter» logico seguido pela Administracdo na valoracdo dos elementos da
Situacdo concreta e da correccdo interna dos raciocinios logico-discursivos que presidiram a aplicacao
aa norma ao caso concreto”.

Neste sentido, discorreu detalhadamente acerca daquele tipo de controle: “o que se avancou
relativamente a doutrina da «discricionariedade técnica», no sentido de um controlo «mais profundo»,
foi a inclusdo na fiscalizacdo contenciosa da apreciacdo da exactiddo dos elementos que integram o
concefto indeterminado, isto € 0s chamados juizos técnicos de existéncia ou de accertamento técnico.
Pode, pois, o tribunal controlar os juizos técnicos da Administracdo, emitidos ao abrigo da norma que
contém o conceifo indeterminado, destinados a verificar a existéncia de elementos de facto
predeterminados e tendo em vista a prossecucdo do inferesse publico que subjaz a intervencao
administrativa, uma vez que, embora esta infervencao «accertativa» se caracterize por uma assinalavel
subjectividade, ela nido exclui a possibilidade da sua reedicdo e subsequente controlo, enguanto
actividade de avaliacdo e de determinacdo de factos e de censura em sede de um juizo de legalidade.
Mas ja ndao pode controlar os juizos técnicos valorativos ou de probabilidade, pois, a previsdo normativa
que os concebe significa a atribuicao de uma reserva de decisdo da Administracdo (ou como prefere a
doutrina alema, uma “margem de apreciacdo” ou uma “prerrogativa de avaliacao”. Em face do exposto,
nao ha duvida que o tribunal pode averiguar se a aplicacdo da medida sancionatoria observou 0s
parametros do principio da proporcionalidade. E pode fazé-lo em dois momentos diferentes: na
subsuncdo dos factos a norma qualificativa e na determinacdo da medida concreta da sancéo”.

Ao final, entretanto, o0 TCAN concedeu provimento ao recurso e anulou a decisao recorrida por

entender inexistir manifesta ou grosseira violacao ao principio da proporcionalidade: “7udo ponderado,
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duvidas ndo se nos colocam de que, na concreta situacdo, vistos os factos apurados nos autos e os
fundamentos do acto punitivo nos aspectos impugnados, deve proceder o fundamento de ilegalidade da
decisdo recorrida na parte impugnada, ja que a violacdo ou desrespeito ao principio da proporcionalidade
por incorrecta escolha, definicdo ou aplicacdo da pena disciplinar ao caso mercé do facto ilicito dever ser
sancionado com outra pena disciplinar, ao contrario da conclusdo alcancada na decisdo sob recurso,
nao se traduz ou integra ilegalidade por desrespeito ao principio da proporcionalidade. Tendo presente a
matéria de facto relevante para a ponderacdo e graduacdo da pena aplicada efectuada a luz dos juizos
supra enunciados, as circunstancias do caso, nao se vislumbra qualquer realidade material na qual se
possa fundar um juizo manifesto e de grosseira desproporcionalidade ou desadequacdo quanto a decisdo
disciplinar punitiva em apreciacdo. Procedem os fundamentos do recurso”.

No caso em questao oberva-se que o TAF de Mirandela realizou o controle do ato sancionatorio
disciplinar, pois verificou que as circunstancias factuais ndo foram efetivamente ponderadas na fixacdo
da sancao, notadamente circunstancia dirimente suficiente para justificar a imposicdo de penalidade
menos gravosa.

Por outro lado, o acorddo do TCAN embora discorra sobre o avanco do controle jurisdicional da
discricao administrativa de que ao Tribunal cabe o exame da proporcionalidade da medida das sancoes,
proferiu decisdo em consonancia com a posicado tradicional da jurisprudéncia no sentido que o ato
sancionatdrio deveria ser mantido por auséncia de grosseira desproporcionalidade. Deste modo, anulou

o controle realizado pelo TAF de Mirandela.

3.1.1.5 Processo n.° 00051/12.2BECBR

0 acdrddo em analisez” teve por objeto a decisdo do Tribunal Administrativo e Fiscal de Coimbra
que julgou parcialmente procedente acao administrativa especial proposta por determinado trabalhador
publico contra o Ministério da Agricultura, do Mar, do Ambiente e do Ordenamento do Territorio, cujo
objeto era a anulacdo de pena disciplinar de multa em montante equivalente a 18 remuneracoes diarias
imposta em razao da pratica de trés infracées. O litigio em causa esta no ambito do Estatuto Disciplinar
dos Trabalhadores que Exercem Funcdes Publicas, aprovado pela Lei n.° 58/2008, de 09 de setembro,

vigente a época dos factos.

= Acorddo do Tribunal Central Administrativo Norte, de 23 de junho de 2017, processo n.° 00051/12.2BECBR. (ac. disponivel em:
http://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c¢802575¢8003279¢7/0e8ac39c54ee0d6080258 1b6005a8e9c?OpenDocument&Highlight=0,00051%2F
12.2BECBR, consultado no dia 27/09/2021).
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O cerne da questdo referiu a imputacao da pratica de trés infracdes disciplinares ao entao
Recorrente. O TAF de Coimbra entendeu que a penalidade imposta é o resultado da soma das penas
correspondentes as trés infracdes, portanto, divisivel. Assim, considerou prescrita uma das infracoes e,
em consequéncia, julgou parcialmente procedente a acdo para anular a multa aplicada referente aquela
(seis dias de remuneracao diaria) e manter os dias de multa restantes (doze) correspondente as demais:
“resultou de uma mera soma aritmética de trés penas de multa de seis remuneracoes de base didrias,
[...] que se trata de uma mera soma aritmética, entdo deve ser anulada parcialmente a pena aplicada ao
Autor, tendo em conta a divisibilidade do prdprio ato”.

Face a decisdo proferida o Recorrente interpds recurso junto ao TCAN por entender que aquele
Tribunal incorreu em violacao a separacao dos poderes. Segundo o Recorrente, apesar do caso tratar-se
de trés infracdes, a administracdo imp06s pena Unica e indivisivel, razao pela qual o Tribunal a guo, ao
anular somente parte do ato e dizer a penalidade a ser aplicada, incorreu em ingeréncia indevida na
discricionariedade da Administracao Publica.

O Ministério Publico emitiu parecer no sentido de ser negado provimento ao recurso.

O Tribunal Central Administrativo Norte, entretanto, por unanimidade, revogou a sentenca
recorrida por entender que o TAF de Coimbra substituiu indevidamente pena imposta pela Adminstracao
Publica, cujos fundamentos convém transcrever parcialmente: “/ndependentemente da engenharia
argumentativa que se possa utilizar, é patente que o tribunal a quo velo a interferir na medida da pena
aplicada, pois que é mera conjetura afirmar que estando prescrita uma das trés infracoes imputadas ao
entdo arguido, a Administracdo perante tal facto, iria aritmética e automaticamente aplicar apenas dois
tercos da pena anteriormente decidida’.

Sob o argumento da discricionariedade administrativa, o TCAN, em conformidade com o
posicionamento ja assente na jurisprudéncia portuguesa, reforcou que a medida da pena so é passivel
de analise pelos Tribunais quando em causa erro manifesto ou grosseiro:

“(..) E pois claro que a jurisprudéncia a este respeito é uniforme no entendimento de que ao
Tribunal cabe apenas analisar da existéncia material dos factos e averiguar se eles constituem infracées
disciplinares, nao lhe sendo permitido apreciar a medida concreta da pena, salvo em casos de erro
grossefro e manifesto, por esse ser um munus da Administracdo inserido na chamada discricionariedade
técnica ou administrativa. Efetivamente a sancdo que foi aplicada ao Recorrente teve em consideracdo a
prética de varias condutas materialmente distintas, mas que formalmente foram apreciadas, no ambito
do processo disciplinar, de forma unitaria, o que néo legitima que o tribunal reduza a pena em

decorréncia de uma mera operacdo aritmética, interferindo na discricionariedade da Administracdo. E
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POIS claro que a matéria da reducdo da pena estdo enquadradas no conceito de discricionariedade
técnica ou administrativa, o que, dada a inexisténcia de erro grosseiro da Administracdo, a torna
insindicavel pelo tribunal.

(...) Deste modo, em conformidade com o precedentemente expendido, acordam os Juizes que
compdem a Seccdo de Contencioso Administrativo do presente Tribunal Central Administrativo Norte,
conceder provimento ao Recurso, revogando-se o segmento decisorio da decisio recorrida, mais se
anulando o ato objeto de impugnacao”.

Neste caso, verifica-se que a decisdo do TAF de Coimbra, ainda que minoritaria, demonstrou um
avanco do alcance do controle jurisdicional das sancdes disciplinares ao substituir a sancao imposta pela
Administracdo Publica. Por outro lado, o TCAN invocou a teoria da separacdo dos poderes e a
discricionariedade administrativa, como costumeiramente ocorre, para afastar o controle da sancéo

disciplinar realizado pelo Tribunal a guo.

3.1.2 Decisodes favoraveis a anulacdo da sancdo imposta pela Administracdo Publica

3.1.2.1 Processo n.® 121/11.4BEBJA

0 acérdao em analisez: teve por objeto a decisdo do Tribunal Administrativo e Fiscal de Beja que
julgou improcedente acdo administrativa especial proposta por C...contra o Municipio de Odemira, cujo
objeto era a anulacdo de pena disciplinar de demissao a ele imposta, bem como a condenacao da
demandada em readmiti-lo e, consequentemente, ao pagamento das remuneracdes que ele deixou de
receber. O litigio em causa estd no ambito do Estatuto Disciplinar dos Trabalhadores que Exercem
Funcdes Publicas, aprovado pela Lei n.° 58/2008, de 09 de setembro, vigente a época dos factos.

No caso, a sancado de demissao foi aplicada a Recorrente por ter ela faltado ao servico entre o
periodo de 15.07.2010 a 06.09.2010, o que foi justificado somente no dia 27.08.2010, com a
apresentacdo de atestado médico. O cerne da questao referiu @ adequacao da sancdo de demissao
imposta, notadamente se ficou comprovada a inviabilidade da manutencdo da relacado funcional. O
Tribunal @ guo manteve o ato sancionatorio recorrido.

Face a decisao proferida, C...apresentou recurso ao Tribunal Central Administrativo Sul por
entender que inexiste justa causa para aplicacao da demissao, pois, ainda que tardiamente, as auséncias

foram devidamente justificadas.

= Acérddo do Tribunal Central Administrativo Sul, de 04 de fevereiro de 2021, processo n.° 121/11.4BEBJA. (ac. Disponivel em:
http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/ 170589492546a7fh802575¢3004c6d7d/03a7aa8ca7adbc248025867300305502?0penDocument&Highlight=0,121%2F11.
4BEBJA, consultado no dia 06/10/2021).
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Dentre os diversos pontos que foram objetos do recurso destaca-se “Do erro de julgamento
Imputado a sentenca recorrida por ter considerado que pelo facto de a A., ora Recorrente, ter faltado ao
servigo de 15.07.2010 a 06.09.2010 sem apresentar junto dos servicos do R., ora Recorrido, oportuna
Justificacdo, tal conduta consubstanciava infracdo disciplinar e que inviabiliza a manutencdo da relacao
funcional por revelar desinteresse pelos seus deveres e falta de colaboracdo, constituindo, assim, justa
causa de despedimento {...)".

Quanto a este ponto, o TCAS entendeu que a falta ao servico, ainda que tardiamente justificada,
ndo foi suficiente para comprovar a inviabilizacdo da relacdo funcional, cujos principais argumentos
transcrevem-se adiante: “ (...) enfende este tribunal que a deliberacao impugnada viola o art. 18.°, n.°
1, alinea g, do ED2008, ao se ter bastado com uma analise meramente formal da atuacdo da A., ora
Recorrente, sem considerar o motivo apresentado para as faltas ao servico, motivo esse que, so por Si,
inviabilizaria a aplicacdo da pena mais gravosa, nos termos, designadamente, do supra citado aresto do
STA de 2002, por se revelar manifestamente desproporcional face a infracdo cometida. Repare-se que
ndo estamos perante um caso em que em nenhum momento as faltas foram justificadas. Estamos
perante um caso em que as faltas foram justificadas, fora de prazo, por motivo de doenca o que, mesmo
a manter-se a natureza injustificada das mesmas por esse motivo, no juizo de culpa, de censura ética,
sobre o comporiamento da A., ora Recorrente, efetuado pelo R., ora Recorrido, no dmbito disciplinar,
nada mais foi ponderado do que o atraso na entrega de tais justificacoes — o que apenas releva para a
nao Justificacdo das mesmas -, sem ponderar devidamente a auséncia de implicacoes disciplinares para
tal conduta em caso de doenca comprovada - cfr. alinea D) da matéria de facto. Em face do que,
Imperioso se forna revogar a sentenca recorrida e, conhecendo em substituicdo, julgar a acdo
procedente, anulando-se o ato impugnado e condenando-se o R. a readmitir a A. e a reconstituir a sua
situacdo juridico-funcional”.

Ao final, o TCAS revogou a sentenca recorrida para anular o ato administrativo que aplicou a

sancao de demissao.

3.1.2.2 Processo n.” 00810/14.1BECBR

O presente acordao= teve por objeto a decisdo do Tribunal Administrativo e Fiscal de Coimbra

que julgou improcedente acao administrativa proposta por H., contra a Autoridade Tributaria e Aduaneira,

= Acorddo do Tribunal Central Administrativo Norte, de 13 de marco de 2020, processo n.° 00810/14.1. (ac. Disponivel em:
http://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c¢802575¢8003279¢7/58e576a75c6647d78025853 ¢00477ded?OpenDocument, consultado no dia
28/09/2021).
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cujo objeto era a anulacao de pena disciplinar imposta a ele. O litigio em causa esta no ambito do Estatuto
Disciplinar dos Trabalhadores que Exercem Funcdes Publicas, aprovado pela Lei n.° 58/2008, de 09 de
setembro, vigente a época dos factos.

O cerne da questao referiu a sancdo disciplinar aplicada ao entdo Recorrente em sede de
processo disciplinar, notadamente se houve adequada ponderacao entre as circunstancias agravantes e
atenuantes. O Tribunal @ guo manteve a decisdo administrativa.

Face a decisao proferida, H. interpds recurso jurisdicional ao TCAN, cujo pedido foi que a pena
disciplinar que |he foi aplicada, repreensao escrita, fosse alterada e substituida por suspensdo pelo
periodo de seis meses, nos termos do artigo 25° do anexo a Lei n°® 58/2008, de 09.09, e artigo 192°
da Lei Geral do Trabalho em Funcdes Publicas, Lei n°® 35/2014, de 20.06.

Ao final, o Tribunal entendeu que embora a escolha e graduacdo da pena pertencam a
discricionariedade técnica da administracdo publica, quanto as circunstancias de facto o contetdo ¢
vinculado, isto €, na ponderacdo entre os factos provados e as afenuantes/agravantes: “Toda a
Jurisprudéncia que conhecemos entende que a escolha e graduacdo da pena pertence ao chamado
ambito da discricionariedade técnica. Todavia entendemos que hd qui um momento de conteudo
vinculado, saber se as circunstancias de facto, livvemente apreciadas pela Entidade Administrativa,
permite concluir gue a suspensao da pena de repreensao é suficiente para o afastar de futuras infraccoes,
€aso em que se impoe aplicar a suspensao da pena de repreensao ao invés da pena efectiva de reprenséao
escrita. Ndo ha duvida de que o Autor desobedeceu a uma ordem legalmente dada pelo seu superior
hierdrquico, em matéria de servico, configuradora da violacdo do dever geral de obediéncia, previsto no
artigo 3° n° 2, alinea 1), e n°8 do anexo a Lei n° 58/2008, de 09.09. Assim, o arguido ndo exerceu,
quando recebeu a ordem para lal, uma das suas funcoes de chefia, a contratualizacdo dos objectivos a
fixar para o respectivo Servico de Financas para 2013, nos termos do artigo 7°, n° 1, alinea a), da Portaria
n° 198-A/2012, de 28,06, assim violando o dever de zelo previsto no artigo 3° n° 2, alinea e}, e n° 7,
do referido anexo a Lei n° 58/2008, de 09.09. Mas contra ele ndo militam quaisquer agravantes. Pelo
contrario, conta a seu favor com importantes atenuantes: uma carreira muito longa, de 40 anos, sem
qualguer mancha no seu curriculum, ou s€la sem qualquer punicdo disciplinat, com conduta anterior
pautada pelo zelo e profissionalismo, sem producdo de qualquer efeifo nocivo para o interesse ptiblico
ou para o servico, tratando-se o seu acto de um acto isolado, irreflectido e de descortesia. O que justifica
a aplicacao de suspensao da pena de repreensao escrita, nao sujeita a registo de suspensao da pena de

repreenséo escrita. O recurso merece, pois, provimento, pelo que se impoe revogar a sentenca recorrida
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e alterar a pena aplicada ao Autor de repreensao escrita para a SUspensao da repreensao escrita aplicada
ao Autor pelo periodo de seis meses.

Com bases em tais argumentos o Tribunal Central Administrativo Norte concedeu provimento ao
recurso para revogar a decisao recorrida e julgar procedente a acdo administrativa proposta pelo
Recorrente contra a Autoridade Tributaria e Aduaneira.

O MM. Juiz Frederico Branco proferiu voto no qual acompanhou a argumentacdo do acérdao no
que se refere a anulacado da pena, porém divergiu quanto a possibilidade de aplicar pena diversa “por

entender que tal prerrogativa extravasa as competéncias judiciais”.

3.1.2.3 Processo n.° 00968/10.9BEAVR

0 acérdao em analisex teve por objeto a decisdo do Tribunal Administrativo e Fiscal de Aveiro
que julgou procedente accdo administrativa especial proposta por EMMA contra o Centro Hospitalar de
Entre o Douro e Vouga, E.P.E., para anular acto administrativo que Ihe aplicou pena disciplinar de
demissdo. O litigio em causa estd no ambito da Lei Geral do Trabalho em Funcdes Publicas, aprovada
pela Lei n.° 35/2014.

O cerne da questdo referiu a pena de demissdo imposta a Recorrida, notadamente se ficou
comprovada a inviabilidade da manutencao da relacdo funcional. O Tribunal a guo considerou que o
Recorrente aplicou a pena sem ponderar as circunstancias do caso concreto, razao pela qual anulou o
ato administrativo sancionatorio, cujos principais argumentos convém explicitar abaixo. Inicialmente,
aquele Tribunal apontou que ndo ficou comprovada a inviabilizacdo da manutencéo da relacéo funcional,
isto porque entendeu que as condutas praticadas pela Recorrida nao foram suficientes para justificar tal
penalidade.

Adiante, o TAF de Aveiro discorreu sobre a necessidade de considerar e ponderar as
circunstancias relativas ao caso concreto quando da imposicao de sancao e, ao final, entendeu que esta
tarefa nao foi devidamente realizada pela Administracao, razao pela qual anulou o ato que aplicou a pena
de demissao: “Em concreto, ndo resulta da acusacdo a realizacdo de qualquer juizo de prognose acerca
aa inviabilidade da manutencdo da relacéo juridico funcional com a Autora, a Senhora Instrutora limitou-
se a invocar o artigo18° do ED, sem efetuar o referido juizo de prognose. A alegada conduta da Autora

nédo implica maquinalmente a inviabilizacdo da relacao funcional, a qual tem necessariamente que ver

= Acorddo do Tribunal Central Administrativo Norte, de 13 de julho de 2019, processo n.° 00968/10.9BEAVR. (ac. disponivel em:
http://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c¢802575¢8003279¢7/cfo8d1b3f25e479d802584380039d8af?OpenDocument&Highlight=0,00968%2F 1
0.9BEAVR, consultado no dia 27/09/2021).
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com o referido juizo de prognose que nio fol feito na acusacdo, ndo foram identificados e levados a
acusacdo factos concretos caracterizadores desse juizo de prognose e que constifuissem um plus a
gravidade objetiva da falha, para que a Autora fosse dada a possibilidade de os contradizer. A pena
aplicada a A. ndo foi precedida da perscrutacdo de facto que permitiria fundar e suportar o juizo de
inviabilidade previsto no artigol8°, n°1, do ED. Falta, assim, um elemento essencial, que impedia a ED.
de lancar méao do citado preceitfo legal. Sem o referido juizo de prognose, ndo foram sequer explicitadas
na acusacao as razoes concretas pelas quais se entendia haver inviabilidade da manutencdo da relacdo
Juridico-funcional, afetando, desse modo, o cabal exercicio do direito de defesa da Autora. (...) Néo basta
a subsuncdo dos factos a qualquer uma das alineas do artigo 18° n° 1, do ED, também é preciso
demonstrar, no ambito do processo disciplinar, a inviabilidade da manutencdo da relacao laboral (...)".

Face a decisdo proferida, o Centro Hospitalar de Entre o Douro e Vouga, E.P.E. interpds recurso
por entender que nao houve ilegalidade no processo disciplinar. O Tribunal Central Administrativo Norte
negou provimento ao recurso e manteve a decisao recorrida: “é de anular um acto que aplicou a pena de
demissdo ligando automaticamente essa consequéncia juridica a verificacdo de um determinado facto
sem ponderar se as circunstancias concretas do caso, pela sua gravidade, inviabilizam a manutencao da
relacdo funcional”.

Com base em tais argumentos denota-se que a decisdo recorrida realizou o controle do ato
administrativo sancionatdrio que ndo ponderou as peculiaridades do caso quando aplicou a demissao,
penalidade mais gravosa dentre aquelas previstas na LTFP.

Ocorreu neste caso, portanto, o dialogo com o caso concreto, significa isto controle judicial de
legalidade, ndo de mérito, pois, conforme ja discorrido no capitulo anterior, com base nos entendimentos
doutrinarios de Ana Neves e Flavio Unes Pereira, a Administracdo Publica esta vinculada aos factos, de

modo gque nao cabe qualquer juizo valorativo acerca disso.

3.1.2.4 Processo n.® 2511/14.1BESNT

O acordao em analise* teve por objeto a decisao do Tribunal Administrativo e Fiscal de Sintra

que julgou procedente acao administrativa especial proposta por J contra o Municipio de Cascais, cujo

objeto era a anulacao de pena disciplinar de multa a ele imposta. O litigio em causa esta no ambito do

=« Acérddo do Tribunal Central Administrativo Sul, de 04 de julho de 2019, processo n.° 2511/14.1BESNT. (ac. Disponivel em:
http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/ 170589492546a7th802575¢3004c6d7d/9389a9140ec253538025842d003d35b6?0penDocument&Highlight=0,2511%2F 1
4.1BESNT%20, consultado no dia 05/10/2021).
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Estatuto Disciplinar dos Trabalhadores que Exercem Funcdes Publicas, aprovado pela Lei n.° 58/2008,
de 09 de setembro, vigente a época dos factos.

0 cerne da questao referiu a auséncia de comprovacéo da violacao dos deveres profissionais de
zelo e lealdade por parte do ora Recorrido. O Tribunal a guo entendeu que a violacdo nao ocorreu €, em
consequéncia, anulou o ato sancionatorio que a ele aplicou a multa. Face a decisdo proferida o Municipio
de Cascais interp6s recurso jurisdicional ao Tribunal Central Administrativo Sul a fim de que seja mantida
a pena disciplinar aplicada, sob argumento de “erro de julgamento, por errada apreciacido da matéria de
facto ao concluir que o Autor nao infringiu 0s deveres de zelo e de lealdade {...)".

O TCAS entendeu que a decisao recorrida ndo merece ser revista, cujos fundamentos sdo os
seguintes: Analisados os factos, assim como a prova que foi produzida, é de entender no sentido decidido
pela sentenca recorria, de que, ao contrario do que resulta do ato impugnado, os factos dados como
provados no processo disciplinar ndo permiterm concluir pela violacao dos deveres gerais de zelo e de
lealdade e consequentemente, pela sancdo de multa aplicada ao ora Recorrido. Ao contrério do alegado
no presente recurso, os factos descrifos e que resultam provados ndo permitem a sua integracao na
violacdo dos deveres gerais Imputados e, consequentemente, nas infracées disciplinares
correspondentes, nao preenchendo os tipos de ilicito disciplinar pelos quais o arguido, ora Aufor e
Recorrido, foi sancionado. Nestes termos, ndo procede a censura que é dirigida contra a sentenca
recorrida, ndo enfermando de erro de julgamento quanto a interpretacdo e valoracdo dos factos e das
provas produzidas no ambito do procedimento disciplinar, improcedendo totalmente as conclusbes do
recurso, por nao provadas. Em consequéncia, sera de negar provimento ao recurso, por nao provados
0S seus fundamentos, mantendo-se a sentenca recorrida, que julgando procedente a acdo administrativa,
determinou a anulacdo da deliberacdo impugnada, de aplicacdo da pena disciplinar ao Autor, ora
Recorrido. Ao final, o Tribunal negou provimento ao recurso e manteve a sentenca recorrida. Neste caso,
ocorreu o controle jurisdicional da sancao disciplinar, especificamente quanto a apreciacdo da matéria

de facto realizada pela Administracao Publica.

3.1.2.5 Processo n.° 1429/13.0 BESNT

0 acordao em analise>=2 teve por objeto a decisao do Tribunal Administrativo de Circulo de Sintra

que julgou procedente acdo administrativa especial proposta por NOEMIA contra M.T.S.S.S. -

= Acorddo do Tribunal Central Administrativo Sul, de 30 de janeiro de 2018, processo n.° 1429/13.0 BESNT (ac. disponivel em:
http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7th802575¢3004c6d7d/9d4c16122e29e9ad80258232005b042¢?0OpenDocument&Highlight=0,1429%2F 1
3.0,BESNT, consultado no dia 29/09/2021).
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AUTORIDADE PARA AS CONDICOES DE TRABALHO, e anulou ato administrativo que aplicou pena
disciplinar de demissao a entdo Autora. O litigio em causa esta no ambito do Estatuto Disciplinar dos
Trabalhadores em Funcdes Publicas de 2008 (Lei n° 58/2008, alterada em 2013 e revogada em 2014),
tendo em vista que os factos ocorreram em 2011.

O M.T.S.S.S. - AUTORIDADE PARA AS CONDICOES DE TRABALHO apresentou recurso pugnando
pela manutencao do ato sancionatorio por entender que os vicios mencionados na sentenca recorrida
nao procedem.

O cerne da questao referiu a verificacdo da adequacao da pena de demissao imposta a Noémia.
Ao apreciar o recurso, o Tribunal Central Administrativo Sul analisou os seguintes pontos: “ Efro de
Julgamento quanto a, com base nos factos apurados, se ter demonstrado suficientemente a pratica dos
flicitos disciplinares em causa, imputados a arguida, aqui autora e recorrida; - Erro de julgamento quanto
a Inviabilizacdo da manutencdo da relacdo funcional: - Erro de julgamento quanto a existéncia dos
fundamentos para a sancao disciplinar de demisséo”.

O referido Tribunal considerou que nao ficaram comprovados os ilicitos disciplinares, cujos
principais argumentos convém explicitar abaixo. Primeiramente, quanto ao erro de julgamento dos factos
apurados, o TCAS entendeu que houve “ (...} incorreta apreciacdo dos meios de prova produzidos,
claramente insuficientes para dar como provados os factos principals ou tipicos em causa. Tudo isto
conduziu a uma fundamentacao de facto muito insuficiente quanto aos pressupostos de facto dos ilicitos
disciplinares cits. £ uma fundamentacao em tals termos representa a omissdo de uma formalidade
essencial (artigo 125°/2 do CPA/1991), essencialissima no direito sancionatorio”,

Ademais, o Tribunal entendeu que néo restou comprovada a inviabilizacdo da manutencao da
relacdo funcional, bem como que ndo houve a necessaria fundamentacdo quando da escolha da sancao:
“Assim sendo, a A.P. e o juiz podem - e devem - externar a aplicacdo que devem fazer das maximas de
direito sancionatorio quanto a escolha (i) de penas em alternativa e ou (ij) quanto a escolha da medida
concreta da pena, utilizando nomeadamente os trés subprincipios incluidos na maxima metddica da
proporcionalidade, como decorre do cit. artigo 20° do ED e dos artigos 40° e 70° a 74° do C. Penal, mas
onde a censurabilidade do facto ilicifo adquire um papel central. Ora, no caso presente, como vimos, o
recorrente nada analisou, nada externou, sobre estes pontos, (i) o da fundamentacdo da opcdo pela
demissédo e (if) o da fundamentacdo, num juizo necessario de prognose, sobre a inviabflizacdo da
manutencdo da relacdo funcional. Limitou-se a pressupor ou a presumir esta inviabilizacdo e a, depois,
aplicar a sancdo disciplinar de demissdo. Também aqui a importantissima fundamentacdo falhou. Em

grande medida”.
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Com bases em tais argumentos o Tribunal Central Administrativo Sul negou provimento ao

recurso e manteve a decisdo proferida pelo Tribunal a guo que anulou o ato administrativo sancionatorio.

3.2 Supremo Tribunal Administrativo

Acerca da competéncia, em regra, as decisdes proferidas pelos Tribunais Centrais
Administrativos ndo sdo passiveis de recurso para o STA. Nos termos do n.° 1 do art. 150 do CPTA,
entretanto, cabera recurso de revista “ (...) quando esteja em causa a apreciacdo de uma questao que,
pela sua relevancia juridica ou social, se revista de importancia fundamental ou quando a admisséo do
recurso seja claramente necessaria para uma melhor aplicacao do direito”.

Assim, as decisdes do STA aqui analisadas sao, preferencialmente, aquelas relativas aos litigios
decorrentes de trabalhadores publicos regidos pela LTFP (Lei n.° 35/2014). Ha, entretanto, decisdes
que, embora referentes ao direito disciplinar, dizem respeito a outras categorias de trabalhadores. Isto
ocorre por que a competéncia do STA é quase exclusiva para julgamento de recurso de revistaz:, de

modo que as decisdes que dizem respeito ao objeto deste trabalho sao em menor quantidade.

3.2.1 Decisdes desfavoraveis a anulacdo da sancdo imposta pela Administracdo Publica

3.2.1.1 Processo n.° 0245/14

0 acérdao em analise> teve por objeto a decisdo do Tribunal Central Administrativo Norte que
julgou parcialmente procedente acao administrativa especial proposta por A...contra a Universidade...,
cujo objeto era a anulacao de pena disciplinar de suspensdo de 240 dias a ele imposta. O litigio em
causa esta no ambito do Estatuto Disciplinar dos Trabalhadores que Exercem Funcdes Publicas,
aprovado pela Lei n.° 58/2008, de 09 de setembro, vigente a época dos factos.

O TCAN concedeu parcial provimento ao recurso e anulou o ato impugnado e reduziu a
suspensao para 90 dias. Inconformado, o Recorrente interpds revista junto ao STA por entender incorreta
a dosimetria da sancao aplicada.

O STA entendeu admissivel a revista para averiguacao das seguintes questoes: “(1) se a sancéo

disciplinar deve ser anulada quando a acusacdo imputa ao arguido a infraccdo de um dever funcional e

s Informacao extraida da pagina de apresentacao do Supremo Tribunal Administrativo, disponivel em:
https://www.stadministrativo.pt/tribunal/apresentacao/, consultada no dia 18/10/2021.

#« Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 12 de margo de 2015, processo n.° 0245/14. (ac. disponivel em:
http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e 1bb1e680256f8003ea931/bdb080b7639¢c24€180257e0c0059150b?OpenDocument&Highlight=0,san%C3%A7%
C3%A30,disciplinar,discricionariedade), consultado no dia 18/10/2021.
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este vem a ser condenado com base na violacdo de outro dever funcional e (2) se, impugnada a sancdo
disciplinar, o Tribunal, verificando a existéncia de erro grosseiro na determinacdo da pena, deve anular
o0 acto e alterar essa sancao’.

Pretendeu o Recorrente a reducdo da pena para 35/40 dias. O STA, todavia, indeferiu tal pedido
com base no entendimento jurisprudencial dominante de ser impossivel apreciar a medida concreta da
pena por ser matéria inserida na discricionariedade da Administracdo Publica, salvo em caso de erro
grosseiro ou manifesto: “O que quer dizer que, muito embora seja certo caber dentro dos poderes
Judiciais analisar se os factos que justificaram a punicao tiveram lugar e se eles constituem a infraccdo
disciplinar que a determinou ja lhe escapa, salvo em casos de erro manifesto e grosseiro, a competéncia
para apreciar se a medida concreta da pena foi bem doseada por esta ser uma tarefa da Administracdo
inserida dentro dos seus poderes discricionarios. Ou seja, e dito de forma diferente, a sindicancia judicial
incidente sobre o exercicio dos poderes disciplinares da Administracdao so podera ter lugar quando os
critérios de graduacdo utilizados ou o resultado a que se chegou tiverem Ssido grosseiros ou
ostensivamente inadmissiveis ou tiverem sido violados os principlios constitucionais ligados ao exercicio
de actividade administrativa, designadamente o da proporcionalidade e da justica”.

Ainda, o Recorrente pugnou pela suspensdo da execucdo da pena aplicada. O STA, embora tenha
reconhecido que a suspensao € possivel a depender das circunstancias atenuantes/agravantes de cada
caso, entendeu ser esta atribuicdo da autoridade que aplicou a pena por ser tarefa inserida na
discricionariedade da Administracao: “(...) O que significa que o uso dos poderes de suspensdo da pena
cabe dentro dos poderes discricionadrios da Administracdo e que, por isso, a Sua decisao nessa matéria
SO pode ser sindicada existindo erro grossefro ou o uso de critérios ostensivamente inadmissiveis ou a
violacdo dos principios constitucionais ligados ao exercicio de actividade administrativa”.

Ao final, foi negado provimento ao recurso.

3.2.1.2 Processo n.® 02831/11.7BEPRT

0 acordao em analise* teve por objeto a decisao do Tribunal Central Administrativo Norte que
negou provimento ao recurso interposto em face de sentenca proferida pelo TAF do Porto que julgou
parcialmente procedente acdo administrativa especial proposta por A...contra o Centro Hospitalar de Sao

Jodo - E.P.E., cujo objeto era impugnacao de ato que a ela aplicou pena disciplinar de demissao. O litigio

#  Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 23 de maio de 2019, processo n.° 02831/11.7BEPRT (ac. disponivel em: http:
http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/ 35fbbbf22e 1bb1e680256f86003ea931/870f3c2257a946e880258408004bd353?0penDocument&ExpandSection=1&Highlig
ht=0,02831%2F11.7BEPRT#_Section1), consultado no dia 18/10/2021.
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em causa esta no ambito do Estatuto Disciplinar dos Trabalhadores que Exercem Funcdes Publicas,
aprovado pela Lei n.° 58/2008, de 09 de setembro, vigente a época dos factos.

O TAF do Porto, sob argumento de que houve erro de facto, erro de direito e falta de
fundamentacao, anulou o ato administrativo e condenou o Centro Hospitalar acima referido a readmitir
A...a0 seu servico e a pagar-lhe indemnizacao no valor de 6.720,57€ (seis mil e setecentos e vinte euros
e cinquenta e sete céntimos)

Face a decisao proferida, o Centro Hospitalar recorreu junto ao TCAN, o qual entendeu reduzido
o0 grau de culpa da arguida e, ao final, aplicou circunstancia antenuante nao prevista no rol considerado
taxativo do Estatuto Disciplinar vigente a época e indeferiu o recurso. Em consequéncia, o Centro
Hospitalar recorreu perante o STA. A revista teve por objeto apreciar a decisado de segunda instancia no
que diz respeito a ponderacdo sobre a inviabilidade da manutencao da relacdo funcional da entdo
recorrida.

0 STA, entretanto, reapreciou os factos e considerou que eram suficientes para manter a sancao
de demissao aplicada no ambito administrativo, sem considerar isto violacdo a discricionariedade
administrativa: “ (...) os elementos constantes dos autos sdo, por si s6, suficientes, para permitirem ao
Tribunal, dentro dos poderes que nestes casos, em concreto, lhe sdo permitidos conhecer sem violacao
do poder discriciondrio que compete a Administracdo, concluir que, no caso sub judice se verifica uma
situacdo que inviabiliza a manutencdo da relacdo de trabalho, elementos estes, que se mostram
devidamente fundamentados, em obediéncia ao dever de fundamentacdo a que esta adstrito a entidade
patronal, ou seja o HSJ".

Ao final, o STA concedeu provimento ao recurso, revogou a decisdo recorrida e julgou

improcedente a acao administrativa proposta pela entao autora.

3.2.1.3 Processo n.” 0804/11.9BECBR 0228/18

0 acordao em analise* teve por objeto a decisao do Tribunal Central Administrativo Norte que
concedeu provimento ao recurso interposto pelos Hospitais da Universidade de Coimbra, EPE
(atualmente Centro Hospitalar e Universitario de Coimbra) e julgou improcedente acdo administrativa
especial proposta por A..., cujos pedidos eram a anulacdo de ato que a ela aplicou pena disciplinar de

demissao, condenacao do réu em pagamento de indemnizacao e restituicao da sua situacao juridico-

= Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 19 de junho de 2019, processo n.° 0804/11.9BECBR 0228/18. (ac. disponivel em:
http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/ 35fbbbf22e 1bb1e680256f8e003ea931/7284b4edd561c4fc80258433004d3c1c?OpenDocument&ExpandSection=1&Highlig
ht=0,san%C3%A7%C3%A30,disciplinar#_Section1), consultado no dia 18/10/2021.
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funcional. O litigio em causa estd no ambito do Estatuto Disciplinar dos Trabalhadores que Exercem
Funcdes Publicas, aprovado pela Lei n.° 58/2008, de 09 de setembro, vigente & época dos factos.

O TAF anulou o ato que aplicou a sancdo disciplinar por entender indevida a condenacao da
Autora em sede de processo disciplinar com base em declaracdes prestadas nos autos de inquérito
criminal. Face a decisdo proferida a entidade demanda interpds recurso junto ao TCAN, o qual foi julgado
procedente e, em consequéncia, anulada a sentenca de primeiro grau. Diante disto, A...interpds recurso
de revista ao STA no qual requereu a revogacao da decisdo de segundo grau por entender existir nulidade
e erro de julgamento.

O TCAN, ao julgar procedente o recurso, entendeu que ainda que fosse inadmitido o uso da
prova produzida no inquérito criminal, o que nao considerou nao ser, aquelas colhidas no ambito do
processo disciplinar foram suficientes para justificar a sancdo de demissdo. Diante disto, a entdo
Recorrente alegou no recurso de revista, dentre outros pontos, que a decisdo do TCAN incorreu em erro
de julgamento por violacdo ao principio da separacao dos poderes e por desrespeito aos limites da funcado
jurisdicional quando valorou as provas produzidas no processo administrativo.

O STA, entretanto, considerou que “ (...) esse erro de julgamento ndo se verifica, dado que o
tribunal pode sempre sobrepor o seu juizo de avaliacdo aquele que fora efectuado pela autoridade

administrativa’ e, ao final, negou provimento ao recurso e confirmou o acérdao recorrido.

3.2.1.4 Processo n.° 0972/16.3BELSB

0 acordao em analise foi proferido nos autos de acdo administrativa especial proposta por
A...contra a Assembleia da Republica, cujo objeto era anulacao de ato que a ela aplicou a sancao de
demissao. Dentre os diversos argumentos utilizados pela Autora destaca-se aquele relativo a medida da
sancdo, segundo a qual a demissdo aplicada é desproporcional, tendo em vista que ndo foram
devidamente observadas as circunstancias atenuantes.

Quanto a este ponto, o0 STA entendeu que os dados constantes na Nota Biografica da Autora nao
eram suficientes para diminuir a culpa dela e, em consequéncia, nao justificava a aplicacao de sancao
mais branda: “Efectivamente, estes dados que constam da Nota Biogréfica da A. ndo sdo de molde a,
em si mesmos, diminuir substancialmente a culpa do trabalhador ao ponto de lhe poder ser aplicada

uma sancao inferior (art. 190.°, n.° 3) — que a A. entenderia ser a multa -, até porque esta solucdo de

= Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 29 de outubro de 2020, processo n.° 0972/16.3BELSB. (ac. disponivel em:
http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/ 35fbbbf22e 1bb1e680256f8e003ea931/fbb17baac6008f84802586 1b0040c74a?0OpenDocument&ExpandSection=1&Highligh
t=0,0972%2F 16.3BELSB#_Section1), consultado no dia 20/10/2021.
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aplicacdo de pena inferior se confronta [gualmente com as circunstancias agravantes ja Ssupra
mencionadas. (...) Em sintese, e em face de todo o exposto, ndo se pode concluir que a sancdo expulsiva
aplicada a A. tenha sido desproporcional, sendo que, em virtude do novo projecto de vida que a mesma
diz ter abracado num pais distante e do desinteresse total e reiterado que demonstrou em voltar ao
senvico na AR, tudo indica que os episodios de insubordinacdo iriam continuar, ainda que so até a data
em que o filho da A. se viesse a inscrever numa universidade portuguesa e tivessem de regressar a
Portugal!”

Ao final, o STA julgou improcedente a acao administrativa por entender ausentes circunstancias
que justificassem a aplicacdo de sancdo mais branda. Nota-se que apesar de mantida a demissao,

ocorreu a fiscalizacao jurisdicional do ato sancionatério a partir da revaloracao das provas.

3.2.1.5 Processo n.” 022/19.8BALSB

0 acdrdao em analise> foi proferido nos autos de acdo administrativa proposta por A...contra
acordao do Plenario do Conselho Superior do Ministério Publico que, dentre outas questdes, nao
reconheceu vicio de fundamentacao de decisao que a ele aplicou sancéo disciplinar de 8 (oito) dias de
multa por violacao do dever funcional de lealdade.

Face a decisao proferida, o Autor propds acdo administrativa perante o STA, cujo pedido, dentre
outros, é a declaracéo de nulidade do acérdao recorrido por vicio de fundamentacao e, subsidiariamente,
a substituicdo da multa por adverténcia nao registrada.

O STA, entrentanto, considerou que o acordao foi devidamente fundamentado, bem como que
nao houve excessividade na aplicacdo da sancao e, ainda, destacou que nao houve erro manifesto ou
grosseiro na aplicacao da multa: “Ora, mais uma vez, convocando a discricionariedade técnica atinente
ao orgao decisor, ndo vislumbramos que, no caso concreto, exista qualquer erro grosseiro ou manifesto,
na ponderacdo da pena aplicada, nem violacdo dos principios da justica ou da proporcionalidade,; ao
Invés, a mesma mostra-se adequada a medida da ilicitude da conduta do autor/arguido, da sua culpa e
aas circunstancias agravantes e atenuantes que foram tidas em consideracdo, improcedendo assim,
também, nesta parte, a alegacao do autor”.

Com base em tais argumentos, o STA julgou improcedente a acao.

«Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 03 de outubro de 2019, processo n.° 022/19.8BALSB. (ac. disponivel em:
http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8003ea931/49204e2a4982916a8025848e0054c914?0penDocument&Highlight=0,022%2F 19.8
BALSB), consultado no dia 20/10/2021.
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3.2.1.6 Processo n.” 0714/18.9BALSB

0 acordao em analise> foi proferido nos autos de acdo administrativa proposta por A...contra
acordao do Plenario do Conselho Superior do Ministério Publico que a ele aplicou pena de suspensao de
50 (cinquenta) dias. Face a decisao proferida, o Autor propds acao administrativa perante o STA, cujo
pedido é a declaracao de nulidade do acordao recorrido por “legalidades por dupla valoracdo dos factos
puniveis e contradicéo insanavel da fundamentacao, e por omissao de diligéncia essencial para descobrir
a verdade e falta de fundamentacéao”.

Em suma, o entao Autor discordou quanto a medida da sancao disciplinar a ele aplicada, pois
entende que nado poderia ultrapassar 20 (vinte) dias de suspensdo. Quanto a este ponto, o STA
argumentou tratar-se de matéria dotada de discricionariedade, dai por que insindicavel, exceto nos casos
de erro manifesto ou grosseiro: “...) A este respeito, encontramo-nos num dominio fortemente marcado
pelo «poder discriciondrio» atribuido, no caso, ao CSMP. A ele compete, na verdade, fazer os juizos de
apreciacdo e avaliacdo necessarios a escolha e determinacao da pena disciplinar que - dentro do quadro
legal permitido - devera ter lugar no caso concreto. Ai, onde o CSMP exerce essa efectiva prerrogativa de
avaliacdo, os tribunais ndo devem entrar, a nao ser, e [sso se lhes exige, através do controlo externo
sobre o correcto exercicio desse poder discricionario - discricionariedade impropria - que lhe é atribuido.
Cabera ao tribunal, assim, no dmbito desse controlo externo, apreciar casos de «erro grosseiro, desvio
de poder, erro de facto, falta de fundamentacdo», e, em geral, de «incompatibilidade do juizo
condenatdrio com os direifos, liberdades e garantias dos cidaddos e principios fundamentais cujo
cumprimento se imponha a Administracdo». Ora, no presente caso, nada disso se divisa, ou sequer foi
invocado pelo autor, que se limitou a substituir o julgamento feito pelo CSMP pelo seu proprio”.

Com base em tais argumentos, o STA julgou improcedente a acéo.

3.2.1.7 Processo n.° 0431/17.7BALSB

O acordao em analisez foi proferido nos autos de acao administrativa proposta por A...contra
acordao do Plenario do Conselho Superior do Ministério Publico que a ele aplicou pena de suspensao de

25 (vinte e cinco) dias.

#Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 31 de outubro de 2019, processo n.° 0714/18.9BALSB. (ac. disponivel em:
http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e 1bb1e680256f8e003ea931,/7d483d201fflaabb802584aa00405b26?0penDocument&Highlight=0,0714%2F18.9
BALSB), consultado no dia 20/10/2021.

=Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 24 de setembro de 2020, processo n.° 0431/17.7BALSB. (ac. disponivel em:
http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/ 35fbbbf22e 1bb1e680256f86003ea931/042bc73e17b58ca0802585f400525¢2b?0penDocument&ExpandSection=1&Highlig
ht=0,0431%2F17.7BALSB#_Section1), consultado no dia 20/10/2021.
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Face a decisdo proferida, o Autor propds acao administrativa perante o STA, cujos pedidos sao,
dentre outros, a declaracao de nulidade do acérddao do CSMP, bem como aplicacdo de nenhuma sancéo
ou de outra de menor gravidade. De acordo com o Autor, o ato sancionatério incorreu em erro quanto a
apreciacao dos factos e proporcionalidade da sancdo aplicada.

0 STA, entretanto, entendeu que os factos comprovados justificaram a sancdo imposta, pelo que
nao a considerou desproporcional nem desadequada, principalmente por tratar-se de sancao variavel,
cuja quantidade de dias aplicados aproximou-se do minimo legalmente previsto.

Quanto ao pedido de substituicdo da suspensao, o STA reafirmou o entendimento jurisprudencial
dominante de que a escolha e medida da sancdo estao inseridas no ambito da discricionariedade
administrativa, de modo que sé é sindicavel quando presentes erro manifesto ou grosseiro, porém, ao
mesmo tempo em que diz ndo ser possivel o controle neste caso, analisou os factos provados no que diz
respeito as circunstancias atenuantes e agravantes para dizer que a suspensdo de 25 dias fora
devidamente aplicada:

“(..) Ora, a fixacdo da pena em 25 dias numa situacdo em que ha atenuantes mas em que
também se verifica uma reiteracdo de condutas reveladoras do grave desinteresse do arguido pelo
cumprimento dos seus deveres profissionais com reflexos externos no interesse publico na boa e célere
administracdo da justica e no prestigio da funcdo ndo pode considerar-se desajustada. Desinteresse
consciente, como atrds se viu, o que da ao ilicito disciplinar uma maior gravidade, ou sefa, evidencia
uma malor vontade de ndo cumprir. Justifica-se, pois, a aplicacdo de pena de suspensdo de exercicio
por vinte e cinco dias para sancionar as varias condutas integradoras das infraccoes disciplinares que
lhe foram imputadas e relativas ao periodo temporal alvo do procedimento disciplinar. Deste modo, ndo
enferma de erro de julgamento o acorddo impugnado ao ter optado pela concreta pena aplicada, a qual
é o resultado de acertada qualificacdo juridica da factualidade relevante.

Ao final, a acao foi julgada improcedente.

3.2.2 DecisOes favoraveis a anulacdo da sancao imposta pela Administracao Publica

3.2.2.1 Processo n.* 035/12.0BECBR 0812/18

0 acordao em analise=! teve por objeto a decisao do Tribunal Central Administrativo Norte que

negou provimento ao recurso interposto em face de sentenca proferida pelo TAF de Coimbra que julgou

= Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 29 de outubro de 2020, processo n.° 035/12.0BECBR 0812/18. (ac. disponivel em:
http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/ 35fbbbf22e 1bb1e680256f8e003ea931/bd99593d3dfh9bal8025861b0033229b?0OpenDocument&ExpandSection=1&Highlig
ht=0,035%2F12.0BECBR,0812%2F18#_Section1), consultado no dia 18/10/2021.
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improcedente acdo administrativa especial proposta por A...contra o Municipio da Figueira da Foz, cujo
objeto era impugnacao de pena disciplinar de suspensao por trezentos dias a ele imposta.

Tanto na sentenca de primeira instancia quanto naquela proferida pelo TCAN argumentaram a
impossibilidade de provimento do recurso por auséncia de erro manifesto ou grosseiro na valoracdo da
prova.

Admitido o recurso de revista, restringiu-se a verificar a ocorréncia de erro nos pressupostos de
facto. Ao analisar o caso, o STA defendeu que a tese amplamente adotada na jurisprudéncia portuguesa
de que os Tribunais s6 devem intervir diante de erro manifesto e grosseiro nao contribui para a busca da
verdade real e assim discorreu de maneira brilhante acerca do alcance do controle jurisdicional da
medida da pena.

Primeiramente, o STA criticou o entendimento muito invocado em sede do controle jurisdicional
de que a valoracdo da prova é atividade quase exclusiva da Administracdo. Destacou o dever dos
Tribunais fazerem a reapreciacao do julgamento de facto realizado pela Administracéo, tudo com o fim
de que se alcance a verdade real:

“(...) Prosseguindo, tanto a 1.7 insténcia, como o acorddo recorrido partem da ideia, errada, de
que a Administracdo possui uma prefrogativa de apreciacdo da prova produzida em procedimento
administrativo que consideram ser praticamente exclusiva e absoluta, apenas restando aos tribunais um
papel residual e secundario para os casos extremos de erros grosseiros. Mas ndo é manifestamente
assim. Um dos fundamentos de uma decisdo justa é ela assentar, na medida do possivel, nos factos tal
como eles ocorreram na realidade. Ora, para alcancar essa verdade dos factos, os tribunais tém de
dedicar tempo e cuidado a reconstifuicdo dos factos objecto do processo, ndo devendo adetir
actiticamente a versao da realidade dos factos de uma ou de outra das partes, ainda que uma delas seja
a Administracdo. E que, se é verdade que o artigo 607.° n.° 5, do CPC (aqui aplicavel ex vi dos artigos
1.%e 140.° do CPTA) consagra o principio da livre a apreciacdo da prova, ndao ha como interpretar este
principio como conferindo ao julgador uma liberdade ilimitada de apreciacdo da prova, a qual incluiria a
decisdo de, pura e simplesmente, ndao a controlar — bastando, desde logo, para chegar a esta conclusao
a leitura integral do mencionado n.° 5 -, e, sobretudo, ndao ha que confundir este principio com o exercicio
de poderes discricionarios por parte da Administracéo”.

Se, por um lado, a triparticao dos poderes é costumeiramente suscitada para afastar o controle
no ambito das sancdes disciplinares, por outro, o controle ausente ou deficitario viola o Estado de Direito.
Neste sentido, o STA discorreu que “O mau uso ou ndo uso que, in casu, as instancias fizeram dos seus

poderes de controlo da matéria de facto que sustentou o acto impugnado corresponde, além do mais, a
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uma visao nada consentinea com um Estado de Direifo e com a proteccdo dos administrados,
indesmentivel valor constitucional. Em suma, oS tribunais, excepcionados 0s casos em que estao
legalmente impedidos de o fazer, ndo so podem, como devem reapreciar o julgamento de facto realizado
pela Administracdo em foda a sua extensao, ou seja, devem reapreciar todos os elementos de prova que
foram produzidos nos autos. Ndo aceitar isto equivale a deixar os particulares nas méaos da
Administracdo, assim se esvaziando ou mesmo ptivando de sentido o direito de acesso a justica e aos
tribunals, constitucionalmente consagrado no artigo 20.° da CRP".

Ao final, o STA deu provimento ao recurso, revogou a decisdo recorrida e determinou a remessa

dos autos ao TCAN para reapreciacédo da prova produzida.

3.3 Analise da jurisprudéncia portuguesa

As decisdes acima analisadas demonstram que os Tribunais Administrativos Portugueses
ampliaram o entendimento acerca do alcance do controle jurisdicional da sancao disciplinar. De acordo
com os dados, verifica-se que a jurisprudéncia majoritaria nao subscreve a tese de que o controle é
admitido somente em casos de erro manifesto ou grosseiro, de modo que se tem admitido um controle
mais profundo com a reapreciacao dos factos e das provas que ensejaram a imposicao da sancao pela
Administracdo Publica, em consonancia com o principio da tutela jurisdicional efetiva e da busca pela
verdade real.

Por outro lado, a possibilidade de substituicdo da sancdo pelos Tribunais ainda nao é
amplamente aceita, com base no entendimento de que esta tarefa é exclusiva da Administracao Publica.
Dentre as dezoito decisdes analisadas, trés delas substituiram a sancao aplicada pela Administracao.
Entretanto, foram revogadas em sede de recurso por auséncia de grosseira violacdo da
proporcionalidade. Prevaleceu apenas uma decisao que anulou a sanc¢éo e aplicou pena diversa, pois o

Tribunal de segundo grau considerou que nao houve observancia das circunstancias concretas.
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CAPITULO IV - O CONTROLE DAS SANCOES DISCIPLINARES PELOS TRIBUNAIS
BRASILEIROS

Neste capitulo sera realizada a analise das decisbes de alguns dos Tribunais do Brasil,
especificamente do Tribunal Regional Federal da 1° Regido, do Superior Tribunal de Justica e do Supremo
Tribunal Federal, proferidas entre o ano de 2014 e 2019. Tendo em vista que no Brasil a jurisdicdo é
unitaria, os litigios que versam sobre as relacdes com a Administracdo Publica sao julgados pelos
Tribunais e Juizes dos Estados e do Distrito Federal e Territorios, quando se tratar de agentes publicos
estatuais, distritais e municipais, e pelos Tribunais Regionais Federais e Juizes Federais no caso de
agentes publicos federais, respeitadas a hierarquia e as atribuicées de cada um.

A escolha do TRF da 17 regido justifica-se por ser o Tribunal de segunda instancia competente
para julgamento dos litigios relativos aos servidores publicos regidos pela Lei n.° 8.112/9022, inclusive
do Estado de Goias, local onde reside a mestranda.

Ja o Superior Tribunal de Justica foi escolhido por ser “a corte responsavel por uniformizar a
Interpretacdo da lei federal em todo o Brasil’*:, o que ocorre, principalmente, por meio de Recurso
Especial.

Por fim, o Supremo Tribunal Federal é o o6rgdo de hierarquia maxima do Poder Judiciario
brasileiro.

Considerando que o entendimento da jurisprudéncia brasileira é no sentido de que aos Tribunais
¢ vedada a analise da medida concreta da pena por tratar-se de matéria inserida na discricionariedade
técnica ou administrativa, salvo em casos de violacdo ao principio da proporcionalidade, esta pesquisa
tem por objetivo verificar se ha decisdes, ainda que minoritarias, no sentido de inovar o alcance do
controle jurisdicional, sobretudo no que diz respeito a possibilidade de substituicao da sancao pelos
Tribunais.

A pesquisa foi realizada no endereco eletronico de cada um dos Tribunais, no qual estdo reunidos
0s acordaos proferidos pelos Tribunais brasileiros. A consulta ocorreu principalmente a partir dos termos
“proporcionalidade”, “poder disciplinar”, “controle jurisdicional” e “sancées disciplinares”.

As decisoes analisadas incluem tanto aquelas que negaram quanto concederam provimento aos
recursos interpostos em face de decisdes dos Tribunais de primeira instancia. No total, foram analisados

quinze acérdaos divididos da seguinte forma:

= Art, 109. Aos juizes federais compete processar e julgar:

| - as causas em que a Unido, entidade autarquica ou empresa publica federal forem interessadas na condicdo de autoras, rés, assistentes ou oponentes,
exceto as de faléncia, as de acidentes de trabalho e as sujeitas a Justica Eleitoral e a Justica do Trabalho;

= https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Institucional/Atribuicoes
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e (Cinco decisdes do Tribunal Regional Federal da 1° Regido, das quais trés favoraveis a
anulacao da sancao disciplinar imposta pela Administracao;
e (Cinco decisdes do Superior Tribunal de Justica, das quais duas favoraveis a anulacao da
sancao;
e (Cinco decisdes do Supremo Tribunal Federal, das quais duas favoraveis a anulacdo da
sancao.
Os critérios utilizados para escolha das decisdes analisadas de ambos os paises foram o0s
seguintes:
e (Consideracao das circunstancias do caso concreto quando da imposicdo da sancéo
disciplinar;
e Violacao de principios juridicos pela Administracao Publica;
e |mposicdo de sancao disciplinar desproporcional;
e Anulacdo da sancao pelo Judiciario com base em argumentos de discricao
administrativa;
e Substituicdo da sancéo pelo Judiciario.
Por fim, a pesquisa limitou-se as decisdes que envolvam servidores publicos civis da Unido, cujo

regime juridico esta disciplinado na Lei n.® 8.112/90. Passa-se, entao, a analise das decisdes.

4.1 Tribunal Regional Federal da 1% Regiao
4.1.1 Decisdes desfavoraveis a anulacdo da sancédo imposta pela Administracdo Publica

4.1.1.1 Apelacédo n.® 2007.34.00.030708-2 - DF

0 acérdao em analise® foi proferido nos autos de apelacao interposta por servidor publico contra
sentenca que julgou improcedente pedido de declaracéo de nulidade de ato que a ele aplicou sancao
disciplinar de demissao.

O Apelante pretendeu a reforma da decisao por entender, dentre outros argumentos, que os atos
por ele praticados no servico publico nao configuraram a infracéo a ele imputada (desidia). O TRF 1°
Regido, entretanto, considerou que “o controle judicial dos atos administrativos disciplinares deve ficar
adstrifo a verificacdo da existéncia dos fatos que deram ensejo a punicdo, berm como a correspondéncia

entre o fato atribuido ao servidor e a sancdo aplicada, a luz da legislacao aplicavel”.

= Acorddo do Tribunal Regional Federal da 1% Regido, de 22 de marco de 2019, apelacdo n.® 2007.34.00.030708-2 - DF (ac. disponivel em:
https://arquivo.trfl.jus.br/PesquisaMenuArquivo.asp?p1=200734000307082&pA=200734000307082&pN=305704220074013400)&thesaurus=JURIDI
CO&fr=veja), consultado no dia 28/10/2021.
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Ao final, entendeu que os factos constantes no procedimento administrativo foram suficientes
para comprovar a pratica infracional e, em consequéncia, considerou que houve respeito ao principio da
proporcionalidade: “Guardada, na aplicacdo da sancdo, a proporcionalidade, haja vista os reflexos
negativos para o servico publico, advindos com a pratica da conduta de tal natureza, ndo se mostra
possivel amparar a tese autoral de que a demissao setia desproporcional”.

Assim, o Tribunal negou provimento ao recurso interposto.

4.1.1.2 Apelacdo n.° 2009.31.00.003450-8 - JFAP

0 acérdao em analisezs foi proferido nos autos de apelacéo interposta por servidor publico contra
sentenca que julgou improcedente pedido de declaracdao de nulidade de processo administrativo
disciplinar que a ele aplicou sancao disciplinar de demissao. O Apelante pretendeu a reforma da deciséo
por entender, dentre outros argumentos, desproporcional a demissao imposta. Ao analisar o recurso, o
TRF 1° Regido discorreu sobre o controle jurisdicional dos atos administrativos e considerou que “guanto
ao mérito, o controle judicial dos atos administrativos disciplinares deve ficar adstrifo a verificacdo da
existéncia dos fatos que ensejaram a punicao, bem como a correspondéncia entre o fato atribuido ao
senvidor e a sancao aplicada, em conformidade com a legislacao aplicavel”.

Diante disso, o Tribunal promoveu o reexame dos motivos que justificaram a sancao de demisséo
e, ao final, considerou compativeis com a conduta infracional imputada ao entdo Apelante: “ndo hd, poris,
qualquer ilegalidade na aplicacdo da pena de demissdo, nem mesmo Vviolacdo ao principio da
proporcionalidade, visto que, de acordo com o art. 132, Xill da Lei n. 8.112/90, os fatos capitulados
subsumem-se as hipoteses de imposicao da pena de demissdo”. Assim, o Tribunal negou provimento

ao recurso interposto.

4.1.2 DecisOes favoraveis a anulacado da sancdo imposta pela Administracao Publica

4.1.2.1 Apelacao n.” 0004160-79.2014.4.01.3600 - JFMT

0 acérdao em analise®: foi proferido nos autos de apelacao interposta pela Uniao contra sentenca
que julgou procedente pedido de servidor publico de declaracao de nulidade de ato que a ele impbés

suspensao por 9 (nove) dias. O juizo @ quo considerou desproporcional a sangao aplicada.

= Acérdao do Tribunal Regional Federal da 1° Regido, de 13 de marco de 2019, apelacdo n.° 2009.31.00.003450-8 - JFAP (ac. disponivel em:
https://arquivo.trfl.jus.br/PesquisaMenuArquivo.asp), consultado no dia 28/10/2021.
= Acdrdao do Tribunal Regional Federal da 1° Regido, de 04 de setembro de 2019, apelacéo n.° 0004160-79.2014.4.01.3600 - JEMT (ac. disponivel em:
https://arquivo.trfl.jus.br/PesquisaMenuArquivo.asp), consultado no dia 28/10/2021.
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Estava em causa a discussdo acerca do alcance do controle jurisdicional de ato que impde
sancao disciplinar. A Apelante pretendeu a reforma da decisdo por entender, dentre outros argumentos,
“que ndo cabe ao Poder Judicidrio adentrar ao mérito administrativo, sob pena de ofensa ao principio da
separacao dos Poderes. Aduz que ao magistrado ndo cabe desconstitulr uma decisdo administrativa por
adotar juizo de valor diverso”.

O TRF 17 Regido, entretanto, ao fazer o reexame dos factos e ponderar sobre todas as
peculiaridades do caso concreto, reforcou o entendimento do juizo @ guo de desproporcionalidade da
sancao: “(...) isso dito, tenho que a penalidade aplicada pela Administracdo afasta-se dos mandamentos
da razoabilidade e da proporcionalidade, cendrio que conduz ao acolhimento do pedido de nulidade do
ato disciplinar. Portanto, concluo que nenhum reparo merece a sentenca recorrida’”.

Assim, o Tribunal negou provimento ao recurso interposto.

4.1.2.2 Apelacao n.” 2008.31.00.001113-7 - JFAP

0 acordao em analise” foi proferido nos autos de apelacao interposta pela Fundacdo Nacional
de Saude contra sentenca que julgou procedente pedido de servidora publica de declaracdo de nulidade
de ato que a ela aplicou sancéao de demissao e determinou sua reintegracao ao cargo.

Estava em causa a discussdo acerca do alcance do controle jurisdicional de ato que impoe
sancdo disciplinar. A apelante pretendeu a reforma da decisdo por entender, dentre outros argumentos,
que o Poder Judiciario apreciou indevidamente o mérito administrativo quando anulou a sancao aplicada.
Quanto a este ponto, o TRF 1% Regido destacou o dever de fiscalizacdo pelos Tribunais da
proporcionalidade da sancao disciplinar: “/mportante esclarecer, ainda, ser pacifico nos Tribunais
Superiores o entendimento de que, relativamente ao controle judicial dos afos administrativos que
Impoéem sancoes disciplinares, é dever do Poder Judicidrio apreciar a proporcionalidade e a razoabilidade
entre a infracdo supostamente cometida e a pena aplicada, ndo havendo falar em analise circunscrita a
aspectos formais”.

Ainda, o Tribunal ao fazer o reexame dos factos e ponderar sobre todas as peculiaridades do
caso concreto, reforcou o entendimento do juizo @ guo e considerou a sancdo de demissao
desproporcional, bem como manteve a condenacao imposta a FUNASA de indenizar a servidora publica

em valor correspondente a R$15.000,00 (quinze mil reais) pelos danos morais sofridos.

= Acérddo do Tribunal Regional Federal da 1% Regido, de 26 de junho de 2019, apelacdo n.° 2008.31.00.001113-7 - JFAP (ac. disponivel em:
https://arquivo.trfl.jus.br/PesquisaMenuArquivo.asp?p1=200831000011137&pA=200831000011137&pN=11127020084013100), consultado no dia
28/10/2021.
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Assim, o Tribunal negou provimento ao recurso interposto.

4.1.2.3 Apelacao n.” 2009.35.00.016413-1 - JFGO

0 acordao em analisezs foi proferido nos autos de apelacao interposta pela Unido contra sentenca
que julgou procedente pedido de servidor publico de declaracdo de nulidade de ato que a ele aplicou
sancado de demissao e determinou sua reintegracéo ao cargo.

A Apelante pretendeu a reforma da decisao por entender, dentre outros argumentos, que o Poder
Judiciario apreciou indevidamente o mérito administrativo quando anulou a sancao aplicada. Quanto a
este ponto, o TRF 17 Regido destacou o dever de fiscalizacao pelos Tribunais da legalidade da sancéo
disciplinar, desde que nao haja ingeréncia indevida no mérito. Destacou, entretanto, que diante de
sancao de demissao o mérito € passivel de controle jurisdicional: “£/s por que, em tal hjpdtese, a da
aplicacdo da pena capital, esta o Poder Judicidrio, ndo apenas autorizado, sendo investido no dever de
examinar o mérito do ato administrativo — aplicacdo da pena de demissao — em ordem a perquirir da
legalidade deste”.

Discorreu, ainda, acerca da necessidade de analise mais aprofundada do processo a fim de
averiguar a proporcionalidade da sancdo, sem que isto configure violacdo a separacdo dos poderes:
“Assim, ndo se mostra suficiente, in casu, a andlise da legalidade extrinseca do invectivado Processo
Administrativo, habil a caracterizar a obsernvancia da garantia inscrita no art. 5°, LIV, da Constituicdo
Federal, em seu status formal. Antes, em ordem a alcancar a estatura dessa garantia constitucional, em
seu aspecto substantivo, faz-se mister proceder-se também ao exame dos motivos, pois, no silogismo
Juridico, insifo a atividade julgadora, a sancao aplicavel deve se mostrar proporcional aos efeifos da
subsuncdo da premissa menor, consubstanciada nos fafos, a premissa maior, representada pela lei,
sem o que, ndo obstante refo o julgamento, poderia a sancdo a ele inerente se mostrar inadequada. £
[sso &, [gualmente, objeto de exame pelo Poder Judicidrio, a fim de que a sentenca refiita o direifo do
caso concreto. E isso sem que se consubstancie qualquer violacdo ao constitucional principio
da independéncia dos Poderes da Repiiblica’. (Grifo da aufora).

Ademais, o Tribunal ao fazer o reexame dos factos destacou a necessidade de ponderar sobre
todas as peculiaridades do caso concreto: “£, ademais, bem ressalfou a Sentenca recorrida que a
gravidade da infracdo cometida, os danos por ela causados, além das circunstancias agravantes e

atenuantes e dos antecedentes funcionais, que nao podem ser desconsiderados, na forma do art. 128,

= Acorddao do Tribunal Regional Federal da 17 Regido, de 30 de outubro de 2017, apelacdo n.° 2009.35.00.016413-1 - JFGO (ac. disponivel em:
https://arquivo.trfl.jus.br/PesquisaMenuArquivo.asp?p1=00163263120094013500), consultado no dia 28/10/2021.
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da lein®8.112/90, ndo podem deixar de ser analisados, para o fim de capitular penalidade mais grave
ao servidor. Sob esse aspecto, ndo é possivel afastar a analise e o controle da matéria pelo Poder
Judicidrio. In casu, se ndo concorrem circunstancias que conduzam a um juizo conclusivo acerca da ma-
18, do dolo especifico de causar dano, mostra-se desproporcional a imposicao da pena mais grave, de
demissao do Servico Publico”.

Assim, o Tribunal manteve a sentenca de primeiro grau que determinou a anulacao da sancéo

de demisséao e a reintegracao do servidor ao cargo anteriormente ocupado.

4.2 Superior Tribunal de Justica
4.2.1 DecisOes desfavoraveis a anulacao da sancéo imposta pela Administracéo Publica

4.2.1.1 Mandado de Seguranca n.° 20.428 - DF

0 acérdao em analise> foi proferido nos autos de mandado de seguranca impetrado por servidor
publico contra ato do Ministro de Estado da Previdéncia Social que a ele aplicou a sancao disciplinar de
demissdo pela pratica de infracdo administrativa tipificada na Lei n.° 8.112/90.

O Impetrante pretendeu a declaracdo de nulidade do ato sancionatério por entender, dentre
outros argumentos, desproporcional a sancdo imposta. Quanto a este ponto, o Senhor Ministro Relator,
Napoledo Nunes Maia Filho, argumentou que nao ha discricionariedade no ato administrativo que impoe
a sancao, porém apontou que “o controle jurisdicional é amplo, de modo a conferir garantia a ftodos os
sevidores contra eventual arbitrio, ndo se limitando, portanto, somente aos aspectos formais, como
algumas correntes doutrinarias ainda defendem’”.

Assim, ao analisar a razoabilidade da sancdo imposta, o Relator considerou “ (..) efetivamente
desproporcional e desarrazoada a pena de demissao impingida ao impetrante pela Autoridade Impetrada,
dissonante com os principlios de direifo que devemn nortear o direito administrativo sancionador, diante
dos meandros circunstanciais em que a conduta fol praticada, bem como suas razoes e consequéncias’”.
Ao final, votou pela concessao da seguranca com a consequente reintegracao do servidor, bem como
pagamento das parcelas vencidas.

Prevaleceu, entretanto, por maioria dos votos, o entendimento jurisprudencial de impossibilidade
de analise da proporcionalidade/razoabilidade da sancao via MS: “ (...) tanfo a jurisprudéncia deste

Superior Tribunal de Justica quanfo a do Supremo Tribunal Federal vém se firmando,

=Acorddo  do  Superior  Tribunal de Justica, de 24 de agosto de 2017, MS 20.428/DF (ac. disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/GetlnteiroTeorDoAcordao?num_registro=201303005291&dt_publicacao=24,/08/2017), consultado no dia 26/10/2021.
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desenganadamente, no sentido de que no diferenciado rito do remédio mandamental — por revelar-se
incompativel com a rediscussao aprofundada de fatos e provas — ndo ha espaco para se resolver alegada
falta de razoabilidade/proporcionalidade na sancdo imposta, notadamente em se tratando de pena que,
como na hipdtese examinada, se reveste de densidade vinculante para a autoridade administrativa
Julgadora, como ocorre em relacao a demissao”.

0 STJ firmou a tese de que “a@ administracdo publica, quando se depara com situacdo em que a
conduta do investigado se amolda as hipdteses de demissdo ou de cassacdo de aposentadoria, néo
dispoe de discricionariedade para aplicar pena menos gravosa por se tratar de ato vinculado”. Assim, o

STJ, por maioria, denegou a seguranca.

4.2.1.2 Mandado de Seguranca n.® 19.995 - DF

0 acérdao em analisex® foi proferido nos autos de mandado de seguranca impetrado por servidor
publico contra ato do Ministro de Estado da Fazenda que a ele aplicou a sancéo disciplinar de demissao
pela pratica de infracdo administrativa tipificada na Lei n.° 8.112/90.

O Impetrante pretendeu a declaracdo de nulidade do ato sancionatdrio por entender, dentre
outros argumentos, desproporcional a sancao imposta em razdo da inobservancia das circunstancias
atenuantes do caso concreto. Quanto a este ponto, o Senhor Ministro Relator, Napoledo Nunes Maia
Filho, argumentou que o ato administrativo que impde demissao & passivel de controle jurisdicional
amplo, o que admite a analise da proporcionalidade e razoabilidade da sancao: “Messes casos, deve o
Poder Judicidrio examinar a razoabilidade e a proporcionalidade do ato, bem como a observancia dos
principios da dignidade da pessoa humana, culpabilidade e da individualizacdo da sancdo, por forca
destes principios, aplicaveis ao regime juridico disciplinar, ndo ha juizo de discricionatiedade no ato
administrativo que impoe sancdo a Servidor Publico em razao de infracdo disciplinar”.

Acrescentou, ainda, que a tese de que o mérito do ato compete somente a Administracao
Publica, esta nao pode ser impedimento para avaliacao da proporcionalidade da sancao: “Ademais, ainda
que se adote (0 que ndo € o caso) a orientacdo mais rigida, a qual defende que o meérito do ato
administrativo pertence unicamente a autoridade administrativa competente, sendo vedado ao Poder
Judicidrio, em Mandado de Seguranca, rever o juizo administrativo, por certo, néo se pode admitir

empecilho a atividade jurisdicional no que concerne a analise da simetria entre a infracdo praticada e a

=Acorddo do  Superior  Tribunal de Justica, de 19 de dezembro de 2018, MS 19.995/DF (ac. disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/GetlnteiroTeorDoAcordao?num_registro=201300898200&dt_publicacao=19/12/2018), consultado no dia 26/10/2021.
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penalidade imposta ao Servidor, uma vez que a imposicao de sancoes - tanto na esfera administrativa
quanto na penal - deve se fiar rigorosamente aos principios da proporcionalidade, razoabilidade e
individualizacao das penas, como dito”,

Com base em tais argumentos e, apos considerar existentes circunstancias atenuantes do caso
concreto que justificavam a imposicao de sancdo menos gravosa, o Relator entendeu desproporcional a
demissao aplicada e votou pela concessao da seguranca.Prevaleceu, entretanto, por maioria dos votos,
o entendimento de impossibilidade de analise da proporcionalidade/razoabilidade quando a demissao
for a sancado cabivel: “ (..) VI. A jurisprudéncia desta Corte também tem-se orientado no sentido de
afastar a eventual ofensa ao principio da proporcionalidade, quando a pena de demissdo do servigo
publico for a Unica punicdo prevista em lei pela pratica das infracoes disciplinares praticadas pelo servidor
(.)"

Ainda, o Tribunal considerou que a sancao de demissao no caso que ora se analisa trata-se de
ato vinculado e, portanto, ndo admite aplicacdo de sancdo menos gravosa: “ (...) VIl. Demonstrada a
pratica de infracdo aos arts. 117, IX, e 132, [V e Xl da Lei 8.112/90, o ato de demissdo é vinculado.
Nesse sentido. "A Administracdo Publica, quando se depara com situacdes em que a conduta do
Investigado se amolda nas hipdteses de demissdo ou cassacdo de aposentadoria, ndo dispoe de
discricionariedade para aplicar pena menos gravosa por tratar-se de ato vinculado {(...)".

Por fim, o STJ firmou a tese de que “o fafo de o servidor ter prestado anos de servigos ao ente
publico, e de possuir bons antecedentes funcionars, nao é suficiente para amenizar a pena a ele imposta
se praticadas infracoes graves a que a lel, expressamente, prevé a aplicacdo de demisséo”.

Assim, o STJ, por maioria, denegou a seguranca.

4.2.1.3 Mandado de Seguranca n.° 24031 - DF

O acordao em andlise»: foi proferido nos autos de mandado de seguranca impetrado por
servidora publica contra ato do Ministro de Estado do Desenvolvimento Social que a ela aplicou a sancdo
disciplinar de demisséo pela pratica de infracao administrativa tipificada na Lei n.° 8.112/90.

A Impetrante pretendeu a declaracdo de nulidade do ato sancionatorio por entender, dentre
outros argumentos, desproporcional a sancao imposta em razao da inobservancia das circunstancias

atenuantes do caso concreto.

= Acorddo do  Superior  Tribunal de Justica, de 16 de outubro de 2019, MS 24.031-DF (ac. disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/GetlnteiroTeorDoAcordao?num_registro=201800164182&dt_publicacao=16/10/2019), consultado no dia 27/10/2021.

98


javascript:document.frmDoc1Item14.submit();
javascript:document.frmDoc1Item14.submit();
javascript:document.frmDoc1Item14.submit();

Quanto a este ponto, o Tribunal argumentou que a infracdo praticada pela Impetrante (incico IX
do art. 117 da Lei n.° 8.112/90) é penalizada com demissao, de modo que inexiste discricionariedade
para aplicacao de sancao diversa: “Em acréscimo, obsenvo que a aplicacdo da pena de demissao a
Impetrante atendeu aos principios da razoabilidade e da proporcionalidade, ndo havendo que se falar em
violacdo ao art. 128 da Lei n. 8.112/1990, porquanto a medida é adequada e necessaria diante da
gravidade da conduta por ela perpetrada. (...) Dessarte, a vista da situacdo apontada, ausente liberdade
de escolha da penalidade a ser aplicada, revela-se descabida a alegacdo de que a pena teria sido
desproporcional e sem razoabilidade”.

0 Senhor Ministro Napoledo Nunes Maia Filho apresentou voto divergente no sentido de conceder
parcialmente a seguranca, no qual destacou, dentre outros argumentos, que o processo administrativo
disciplinar possui “acervo probatorio imprestavel”. Destacou, ainda, que embora a Senhora Ministra
Relatora tenha afirmado nao ser cabivel a valoracdo das provas em MS, “terminou afirmando que o
acervo probatdrio é suficiente para a imposicdo da sancdo demissoria”.

O STJ, entretanto, por maioria, denegou a seguranca.

0O STJ firmou a tese de que “o controle judicial no processo administrativo disciplinar - PAD
restringe-se ao exame da regularidade do procedimento e da legalidade do ato, a luz dos principios do
contraditdrio, da ampla defesa e do devido processo legal, ndo sendo possivel nenhuma incursdo no

métito administrativo”.

4.2.2 Decisdes favoraveis a anulacdo da sancdo imposta pela Administracdo Publica

4.2.2.1 Mandado de Seguranca n.° MS 17.151/DF

0 acérdao em analise2 foi proferido nos autos de mandado de seguranca impetrado por servidor
publico contra ato praticado pela Ministra de Estado do Planejamento, Orcamento e Gestdo que a ele
aplicou a sancao disciplinar de demissao pela pratica de ato de improbidade administrativa. O Impetrante
pretendeu a declaracao de nulidade do ato sancionatorio por entender, dentre outros argumentos, que
nao foram consideradas as circunstancias atenuantes presentes no caso.

Quanto a este ponto, embora o entendimento jurisprudencial do STJ seja o de que ndo se admite

0 exame das provas colhidas no processo administrativo, admitiu-se a valoracao da “congruéncia entre

=fAcorddo  do  Superior  Tribunal de Justica, de 11 de marco de 2019, MS 17.151/DF (ac. disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp?i=1&b=ACOR&livre=((%27MS%27 .clap.+e+@num=%2717151%27)+ou+(%27MS%27+adj+%2717151%
27 .suce.))&thesaurus=JURIDICO&fr=veja), consultado no dia 25/10/2021.
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a conduta apurada no procedimento disciplinar e a capitulacéo legal utilizada pela autoridade julgadora
para aplicar a pena de demissao”.

No caso, em sede processo disciplinar a comissdao processante sugeriu a aplicacdo de
adverténcia. A autoridade superior, entretanto, entendeu ser a pena inadequada e impds a pena mais
gravosa, pois entendeu que o Impetrante praticou ato de improbidade administrativa.

Por outro lado, a Corte aplicou o entendimento de que a configuracao de ato de improbidade
enseja a presenca de dolo, 0 que, apos a consideracao das circunstancias do caso, considerou nao
comprovado, cuja ementa transcreve-se parcialmente abaixo:

(...) VIl. Na espécie, embora tenha existido reprovavel irregularidade na assinatura de documento
atestando a conclusdo da obra, porquanto o indiciado, ora Impetrante, ndo havia efetivamente vistoriado
a obra, cuja conclusédo certificou, ndo poderia a Administracdo fazer a enguadramento do ato infracional,
classificando-o como improbo, sem levar em consideracdo as circunstancias que envolviam o caso
concreto. VIll. As peculiaridades do caso sugerem ndo ter havido dolo na conduta do Impetrante -
requisito essencial para o reconhecimento do afo de improbidade por violacdo dos principios da
Administracdo Publica (art. 11 da Lei n. 8.429/92) -, o qual agiu induzido pelo excesso momentineo de
trabalho, e confiando na vistoria realizada por seu colega, cujo erro ndo pode a ele prejudicar de forma
téo severa’.

Assim, o STJ concedeu parcial provimento ao MS, afastou a demissao aplicada e determinou a

reintegracdo do Impetrante ao cargo anteriormente ocupado, com efeitos financeiros desde a impetracao.

4.2.2.2 Mandado de Seguranca n.° 15.783/DF

O acordao em analise»: foi proferido nos autos de mandado de seguranca impetrado por
servidora publica contra ato praticado pelo Ministro de Estado da Previdéncia Social que a ela aplicou a
sancao disciplinar de demissao por violacdo ao disposto no inciso IX do art. 137, da Lei n.® 8.112/90z,
A Impetrante pretendeu a declaracdo de nulidade do ato sancionatorio, por entender, dentre outros
argumentos, inexistente a motivacdo, bem como nao comprovados o dolo ou a ma-fé.

O MS teve por objeto, portanto, a analise da proporcionalidade da sancao imposta. Ao analisar
0 caso concretro e ponderar acerca de todas as circunstancias envolvida, o Superior Tribunal entendeu

que ndo houve adequacao entre os atos praticados e a demissao aplicada: “(...) Neste contexto, revela-

=fAcorddo  do  Superior  Tribunal de Justica, de 30 de junho de 2017, MS 15.783/DF (ac. disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp?i=1&b=ACOR&livre=((%27MS%27 .clap.+e+@num=%2715783%27)+ou+(%27MS%27+adj+%2715783%
27 .suce.))&thesaurus=JURIDICO&fr=veja), consultado no dia 25/10/2021.
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se efetivamente desproporcional e desarrazoada a pena de demissdo impingida a impetrante pela
Autoridade Impetrada, dissonante com os principios de direito que devem nortear o direifo administrativo
sancionador, diante dos meandros circunstanciais em que a conduta foi praticada, bem como suas
razoes e consequéncias. Com efeito, é bom deixar bem claro que ndo se esta defendendo a impunidade
administrativa da impetrante, mas ta0-s6 admitindo que a pena de demissdo ndo condiz com o ato
punivel; diante de fodas as contingéncias desvendadas, outra pena menos gravosa seria a mais
acertada’.

O Tribunal discorreu, ainda, acerca da discricionariedade da sancéo disciplinar, e considerou
que em razao do principio da proporcionalidade, dentre outros, esta € inexistente, razao pela qual
submete-se ao controle jurisdicional amplo, cuja ementa transcreve-se parcialmente: “(...) A atividade
administrativa sancionadora, em face do seu contetido materialmente jurisdicional, deve se revestir, sob
a pena de nulidade, do respeito religioso a todos o0s principios regentes da processualistica
contemporénea. Ndo se dispensa do promovente da imputacdo o 6nus de provar a ocorréncia
Justificadora da sancdo pretendida, onus esse que abrange fodos os elementos da conduta infracional,
inclusive, a producdo de lesdo e a inspiracdo dolosa: sem isso o ato reputado infracional ndo existe no
mundo empirico. O Poder Judicidrio pode e deve sindicar amplamente, em Mandado de Seguranca, o
ato administrativo que aplica a sancdo de demissdo a Servidor Publico, para verificar (i) a efetiva
ocorréncia dos ilicitos imputados ao Servidor e (ii) mensurar a adequacdo da reprimenda a gravidade da
infracao disciplinar”. O STJ firmou a tese de que “na via do mandado de seguranca, é possivel valorar a
congruéncia entre a conduta apurada e a capitulacdo da pena de demissdo aplicada no processo
administrativo disciplinar”. Assim, o STJ concedeu, por unanimidade, provimento ao MS, afastou a
demissao aplicada e determinou a reintegracdo da Impetrante ao cargo anteriormente ocupado, com

efeitos financeiros desde a impetracao.

4.3 Supremo Tribunal Federal
4.3.1 Decisdes desfavoraveis a anulacdo da sancédo imposta pela Administracdo Publica
4.3.1.1 Agravo Regimental no Recurso Ordinario em mandado de seguranca n.° 27.934 -
DF

0 acordao em analises foi proferido em sede de agravo regimental interposto de decisdo que
negou seguimento a recurso ordinario em mandado de seguranca e manteve a sancao disciplinar de

demissao imposta pela Uniao a servidor publico, entao Agravante.

= Acérddo do Supremo Tribunal Federal, de 03 de agosto de 2015 Ag. Reg. no Recurso Ordin. em MS n.° 27.934-DF (ac. disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=8865578), consultado no dia 26/10/2021.
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Nos autos do MS, o Agravante pretendeu a declaracdo de nulidade do ato sancionatério por
entender, dentre outros argumentos, que a sancdo aplicada ¢ desproporcional. Considerando que a
seguranca foi denegada, o entdo Agravante interpds recurso ordinario, o qual foi julgado improcedente
pelos seguintes motivos:

“O mandado de seguranca ndo comporia dilacdo probatdria. Assim, ndo ha como examinar a
tese de que "o afo coator impugnado encontra-se calcado em conjunto probatdrio extramente fragil e
notoriamente inapto a demonstrar os fatos imputados ao impetrante (...)"(fl. 640). O Supremo Tribunal
Federal possui entendimento de que, "se o ato impugnado em mandado de seguranca decorre de fatos
apurados em processo administrativo, a competéncia do Poder Judicidrio circunscrevese ao exame da
legalidade do ato coator, dos possiveis vicios de cardter formal ou dos que atentem contra os postulados
constitucionals da ampla defesa e do due process of law" (RMS 24.347/DF, Rel. Min. Mauricio Corréa,
Segunda Turma, DJ 04/04/2003). Nessas circunsténcias, ndo compete ao Poder Judicidrio adentrar o
meétrito do ato administrativo, especialmente se, para isso, for necessario reexaminar provas

(...) 3. Ndo se sustenta a alegacdo de que a pena de demissdo afronta o principio da
proporcionalidade e o disposto no artigo 128 da Lei 8.112/90, porquanto a autoridade administrativa
néo tinha discricionariedade para aplicar pena diversa da demissdo, por forca do disposto no art. 132,
incisos IV e Xill, da mesma lei {(...)".

Ao apreciar o agravo, o STF considerou que nao foram apresentados argumentos aptos a alterar

o entendimento acima exposto, razao pela qual negou provimento ao recurso.

4.3.1.2 Agravo Regimental no Recurso Ordinario em mandado de seguranca n.° 34.405 -
DF

0 acdrddo em analises foi proferido em sede de agravo regimental interposto de decisdo que
negou seguimento a recurso ordinario em mandado de seguranca e manteve a sancao disciplinar de
destituicao de cargo em comissdo imposta pela Unido a servidora publica, entdo Agravante.

A Agravante pretendeu a declaracao de desproporcionalidade da sancao aplicada e,
consequemente, a imposicao de outra menos severa. O STF, entretanto, considerou que a sancao foi
imposta em consonancia com a legalidade que se exige em sede de processo administrativo disciplinar,
bem como que a analise da proporcionalidade demandaria dilacao probatoria, o que nao se admite via

mandado de seguranca:

= Acorddo do Supremo Tribunal Federal, de 05 de novembro de 2018 Ag. Reg. no Recurso Ordin. em MS n.° 34.405-DF (ac. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=748568895), consultado no dia 27/10/2021.
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“Nesses termos, a previsdo expressa da penalidade de destituicao de cargo em comissao, tal
qual se extrai da leitura do art. 130, caput, c/c art. 135, da Lei 8.112/90, afasta a discricionariedade
do Administrador, sendo indevido falar-se em afronta a proporcionalidade ou a razoabilidade. Registre-se
que o Supremo Tribunal Federal assentou entendimento no sentido de que a discussdo acerca da
dosagem e de proporcionalidade de sancdes aplicadas em face da pratica de infracdes disciplinares,
como as atribuidas a impetrante, demanda dilacdo probatdria incompativel com a via do mandado de
seguranga’.

“u

Considerou, ainda, que “ (..} os princjpios da proporcionalidade e da razoabilidade séo
Impassiverls de invocacdo para banalizar a substituicao de pena disciplinar prevista legalmente na norma
de regéncia dos servidores por oufra menos grave de forma que a presenca da equacao tipo
administrativo e pena aplicada exclui a tese da auséncia de proporcionalidade”.

Com base em tais argumentos, o STF, por unanimidade, negou provimento ao recurso.

4.3.1.3 Agravo Regimental no Recurso Ordinario em mandado de seguranca n.° 33.655 -

DF

0 acdrdao em analise® foi proferido em sede de agravo regimental interposto de decisao que
negou seguimento a recurso ordinario em mandado de seguranca e manteve a sancao disciplinar de
demissao imposta pela Uniao a servidora publica, entdo Agravante.

A Agravante pretendeu a declaracdo de nulidade da demissao aplicada por entender, dentre
outros argumentos, que ndo houve proporcionalidade na dosimetria da sancao. O STF, entretanto,
aplicou o entendimento jurisprudencial de impossibilidade de reexame dos factos via MS, bem como de
nao existir discricionariedade quando a infracao disciplinar é punida com demissao.

No que diz respeito a proporcionalidade da sancao, o Supremo Tribunal argumentou que “/...)
Afigura-se, de mais a mais, incabivel, em mandado de seguranca, remédio heroico cujo rito especial
demanda liquidez e certeza dos fatos subjacentes a impetracao, promover ampla reavaliacdo do acervo
probatorio analisado pela autoridade impetrada, com a finalidade de dirimir controvérsia em torno da
proporcionalidade na dosimetria da sancéo disciplinar de demissao imposta a agravante”.

Com base em tais argumentos, o STF, por maioria, negou provimento ao recurso.

4.3.2 DecisOes favoraveis a anulacao da sancao imposta pela Administracao Publica

= Acérddo do Supremo Tribunal Federal, de 04 de dezembro de 2019, Ag. Reg. no Recurso Ordin. em MS n.° 33.655 -DF (ac. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=751544130), consultado no dia 27/10/2021.
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4.3.2.1 Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca n.° 28.208 - Distrito Federal

0 acdrdao em analise: foi proferido nos autos de recurso ordinario em mandado de seguranca
interposto face a decisdo do Superior Tribunal de Justica que denegou MS impetrado por servidor publico
contra ato do Ministro de Estado do Desenvolvimento Agrario que a ele aplicou sancdo de demissao, por
transgressao tipificada na Lei n.° 8.112/90.

No caso, em sede processo disciplinar a comissao processante sugeriu a aplicacdo de suspensao
por 90 (noventa) dias. A autoridade superior, entretanto, impds pena mais gravosa. Assim, o Recorrente
pretendeu a nulidade da sancao aplicada por entender, dentre outros argumentos, que é
desproporcional.

Ao analisar o recurso, o STF avaliou os factos que ensejaram a sancao e destacou o dever de
observancia as peculiaridades do caso: “Ademars, consoante disposto no artigo 128 da Lein® 8.112/90,
na aplicacdo da sancdo ao servidor devem ser observadas a gravidade do ilicito disciplinar, a
culpabilidade do servidor, o dano causado ao erdrio, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os
antecedentes funcionais. Em outras palavras, a referida disposicdo legal impde ao administrador a
observancia dos postulados da proporcionalidade e da razoabilidade na aplicacao de sancoes”.

A Corte destacou, entretanto, que, neste caso, ndo houve a consideracdo das atenuantes quando
da imposicao da demissao: “Mercé de o delito acima, que € grave, nao ter sido comprovado no dmbito
Penal, ndo se tem noticia da pratica de outros atos irregulares por parte do recorrente, podendo-se
afirmar que se lrata de servidor publico possuidor de bons antecedentes, além de detentor de largo
tempo de servico prestado ao Poder Publico. Cerfo é que essas particularidades néo foram levadas em
conta pela autoridade coafora no agravamento da pena inicialmente prevista no relatorio elaborado pela
comisséo de sindicancia”.

O Supremo Tribunal discorreu, ainda, acerca da possibilidade de controle pelo Judiciario das
decisdes administrativas:

“A ndo observéncia dessas balizas justifica a possibilidade de o Poder Judicidrio revisar decisoes
de cunho administrativo, com o intuito de verificar, em ultima analise, eventual ocorréncia de desvio de
finalidade na aplicacdo de uma reprimenda mais grave do que reclama a situacdo concreta’.

Assim, o STF concedeu provimento ao recurso, afastou a demissdo aplicada por considera-la

desproporcional e determinou a reintegracdo da Impetrante ao cargo anteriormente ocupado.

=Acordao do Supremo Tribunal Federal, de 20 de marco de 2014, Recurso Ord. em Mandado de Seguranca 28.208 - DF (ac. disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=5474524), consultado no dia 26/10/2021.
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4.3.2.2 Agravo Regimental no Recurso Ordinario em mandado de seguranca n.° 35.121 -

Distrito Federal

O acordao em analise= foi proferido em sede de agravo interno interposto de deciséo
monocratica que negou seguimento a recurso ordinario e manteve a sancado disciplinar de demissao
imposta pela Uniao a servidor publico, entdo Agravante.

O Agravante pretendeu a declaracao de nulidade do ato sancionatdrio por entender, dentre outros
argumentos, que a sancao aplicada € desproporcional por desconsiderar as atenuantes do caso concreto.
Neste contexto, o Senhor Ministro Luis Roberto Barroso considerou que, embora grave o ilicito praticado
(uso indevido do cartdo corporativo e desvio de finalidade em viagens internacionais), a auséncia de
circunstancias desabonadoras da conduta funcional do servidor, bem como a restituicdo do dano ao
erario tornaram a demissao desproporcional:

Ementa: DIREITO ADMINISTRATIVO. RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA.
DEMISSAO DE SERVIDOR. PROPORCIONALIDADE DA PENA. 1. Agravo interno interposto de deciséo
monocratica que negou Seguimento a recurso ordinario, mantendo a sancdo administrativa de demissao
de sewvidor publico. 2. Nos termos do art. 128 da Lei n° 8.112/90, a aplicacdo de penalidades
disciplinares deve considerar a natureza e a gravidade da infracao, os danos que dela provierem para o
senvigo publico, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes funcionals. 3. A
recomposicdo do dano ao erdrio e o fato de o servidor ndo possuir anotacoes que desabonem a sua
conauta funcional tornam desproporcional a aplicacdo da pena maxima de demissdo, ainda que a
infracdo cometida seja grave.

Assim, reconsiderou monocraticamente a decisdao anterior e concedeu parcial provimento ao
recurso para anular a sancao aplicada e determinar a administracdo a observancia ao disposto no art.
128 da Lei n.° 8.112/90 quando da imposicao de nova sancao.

Face a decisdo proferida, a Uniao interpds recurso de agravo interno sob a alegacédo de
impossibilidade de analise da proporcionalidade da sancéo pelo Judiciario, por entender que a
mensuracdo da sancdo trata-se de mérito administrativo. A Turma, entretanto, por maioria, negou

provimento ao recurso.

= Acorddo do Supremo Tribunal Federal, de 01 de fevereiro de 2019, Ag. Reg. no Recurso Ordin. em MS n.° 35.121-DF (Ac. disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15339468186&ext=.pdf, consultado no dia 26/10/2021.
=0 Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=753716455, consultado no dia 26/10/2021.
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4.4 Analise da jurisprudéncia brasileira

As decisbes acima analisadas demonstram que nos Tribunais brasileiros prevalece o
entendimento de que o controle jurisdicional da sancéo disciplinar ¢ admitido somente quando ha
violacao aos principios da legalidade e da proporcionalidade.

No ambito do STJ, consolidaram-se algumas teses?! acerca do poder disciplinar. Dentre as
principais, destacam-se as seguintes:

e 1) “O controle judicial no processo administrativo disciplinar - PAD restringe-se ao exame
da regularidade do procedimento e da legalidade do ato, a luz dos principios do
contraditorio, da ampla defesa e do devido processo legal, ndo sendo possivel nenhuma
incursao no mérito administrativo”;

e 2) “A Administracdo Publica, quando se depara com situacdo em que a conduta do
investigado se amolda as hipoteses de demissdo ou de cassacao de aposentadoria, nao
dispbe de discricionariedade para aplicar pena menos gravosa por se tratar de ato
vinculado™;

e 3) “Nao ha falar em ofensa ao principio da proporcionalidade e da razoabilidade quando
a Unica reprimenda prevista para a infracdo disciplinar apurada é a pena de demissao”;

e 4) “Na via do mandado de seguranca, é possivel valorar a congruéncia entre a conduta
apurada e a capitulacdo da pena de demissao aplicada no processo administrativo
disciplinar”.

A tese de que nao ha discricionariedade no ato que impde a sancao de demissao, ora é invocada
para afastar o controle, ora para realiza-lo a fim de verificar a proporcionalidade da sancdo. Ainda, o STJ,
aprovou recentemente a Sumula 650, segundo a qual “a autoridade administrativa ndo dispde de
discricionariedade para aplicar ao servidor pena diversa de demissao quando caraterizadas as hipoteses
previstas no artigo 132 da Lei 8.112/1990" 2,

Conforme definido pelo proprio STJ, “As sumulas sdo o resumo de entendimentos consolidados
nos julgamentos e servem para a orientacdo da comunidade juridica a respeito da jurisprudéncia do

tribunal”>:. Neste caso, o novo entendimento parece ser um retrocesso diante da previsao legal do art.

=1 Disponiveis em: https://scon.stj.jus.br/docs_internet/jurisprudencia/jurisprudenciaemteses/Jurisprudencia%20em%20Teses%20141%20-%20Processo
%20Administrativo%20Disciplinar%20-%20IV.pdf, consultado em 06/11/2021. Os entendimentos foram extraidos de julgados publicados até 19 de Dezembro
de 2019.

=2 Disponivel em: https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/Noticias/ Primeira-Secao-aprova-sumula-sobre-aplicacao-de-pena-de-demissao
-a-servidor-publico.aspx, consultada em 06/11/2021.

== Disponivel em: https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/Noticias/ Primeira-Secao-aprova-sumula-sobre-aplicacao-de-pena-de-demissao
-a-servidor-pu blico.aspx, consultado em 06/11/2021.
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128 da Lei 8.112/90, a qual estabelece que “na aplicacdo das penalidades serdo consideradas a
natureza e a gravidade da infracdo cometida, os danos que dela provierem para o servico publico, as
circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes funcionais”.

Dentre as decisdes analisadas, aquelas favoraveis a anulacdo do ato sancionatorio
fundamentaram-se na desproporcionalide da sancao. Apenas em um caso houve o entendimento de ser
dever do Judiciario apreciar o mérito. Nao foi encontrada, entretanto, nenhuma decisdo que tenha
substituido a sancdo aplicada pela Administracdo Publica. O controle jurisdicional limita-se a anulacéo

da sancao imposta.
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CONSIDERACOES FINAIS

1. Aversao atual da teoria da separacao dos poderes, além do controle reciproco, tem por finalidade
a especializacdo das funcoes estatais, e ndo a divisao, razao pela qual ndo ha motivo para invoca-
la a pretexto de afastar o controle jurisdicional da discricionariedade administrativa.

2. Com a constitucionalizacao do direito administrativo, a Administracao Publica tornou-se
diretamente ligada aos principios constitucionais. A ideia de legalidade administrativa ampliou-
se para incluir a de juridicidade administrativa. Assim, a discricionariedade que anteriormente
vinculava-se somente a lei, tornou-se vinculada também aos principios juridicos expressos e
implicitamente consagrados.

3. A evolucao do conceito de discricionariedade ocorreu conforme as transformacdes do principio
da legalidade, pois este é a medida daquela.

4. A justificativa para a existéncia da discricionariedade esta na impossibilidade de o legislador
prever e tracar todas as formas da conduta estatal, razao pela qual esta tarefa foi transferida ao
agente publico, pois é quem tera conhecimento das circunstancias do caso e, portanto, estara
na condicdo de melhor decidir. Assim sendo, entende-se, neste trabalho, que o agente publico
tem o dever de escolher a opcao que melhor atenda ao interesse publico, ainda que todas as
outras sejam igualmente legais.

5. A natureza da discricionariedade reside na lei. Embora inicialmente considerada como um poder
politico, hoje ndo ha duvidas que se trata de um poder juridico.

6. A discricionariedade administrativa, como poder juridico que €, sujeita-se ao controle judicial,
admitido, porém, somente quanto aos aspectos de legalidade, sem a possibilidade de analise do
meérito (oportunidade e conveniéncia) pelos Tribunais. Enquanto o controle de legalidade é
exercido pelos Tribunais, o mérito administrativo sé pode ser controlado pela prépria
Administracao.

7. 0O controle jurisdicional da discricionariedade é constantemente aplicado de modo deficiente e
equivocado devido a diversos fatores, dentre os quais, (1) a compreensao equivocada acerca da
diferenca entre legalidade e mérito, de modo que transformam os aspectos vinculados do ato
em discricionario; e (2) o apego ao formalismo legal.

8. A motivacado ¢ essencial nos atos discricionarios, pois funciona como instrumento para o controle

destes.
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11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

Ainda que nado previstos taxativamente em lei, deverdo ser motivados também os atos
discricionarios por forca dos principios da boa administracdo, da prossecucdo do interesse
publico, da supremacia do interesse publico sobre o privado, da proporcionalidade, da eficiéncia,
da ampla defesa, do devido processo legal, dentre outros, dos quais € possivel extrair o dever do
agente publico de explicar e justificar a escolha.

Conclui-se, com seguranca, impossivel dispensar a motivacdo sem sacrificar a verificacdo da
legalidade da atuacao discricionaria, o que ndo se confunde com exame do mérito. Nao implica,
portanto, em exclusao ou reducao da discricionariedade.

No ambito do Direito Administrativo os principios desempenham importante funcdo em razdo da
auséncia de codificacdo das normas. No exercicio da discricionariedade os principios assumem
ainda mais relevancia devido as caracteristicas proprias desta concessao legislativa que se
concretiza a partir da afericdo das circunstancias do caso concreto.

O poder disciplinar é atribuido a Administracdo Publica, por meio do qual impde-se sancoes
aqueles que estao submetidos a disciplina administrativa.

No que diz respeito aos trabalhadores publicos o poder disciplinar esta diretamente relacionado
com o poder hierarquico. Objetivamente, o poder disciplinar tem por finalidade impor a
determinado grupo de pessoas, nomeadamente os trabalhadores publicos, o cumprimento de
deveres funcionais, isto ¢, visa a disciplina e obediéncia daqueles, sob pena de sofrerem
sancoes.

O fundamento do poder disciplinar &, portanto, impedir que o bom funcionamento do servico
publico seja prejudicado por praticas ilegais, de modo que aqueles que violarem as regras
impostas com vistas a garantir a disciplina administrativa sofrerdo sancéo.

Aimposicao de sancoes visa, assim, o restabelecimento da boa prestacao do servico prejudicado
diante da pratica de uma conduta ilegal, conquanto tipificada como infracao disciplinar.

No ambito do poder disciplinar portugués nao ha tipificacdo acerca dos comportamentos
infracionais. A norma descreve tdo somente que por infracdes entende-se aquelas que violem o0s
deveres funcionais, os quais encontram-se descritos em lei. O conceito de infracao esta, portanto,
atrelado aos deveres a que estao obrigados os trabalhadores publicos.

A imputacao de infracdo a alguém impde antes a subsuncdo dos factos a norma de modo a
demonstrar como ocorreu a violacao de determinado dever.

A impossibilidade de o legislador prever e tracar todas as formas de condutas infracionais

transferiu ao empregador publico a tarefa de analisar o comportamento ilicito juntamente com
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19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

todas as circunstancias relacionadas ao caso, de modo a realizar o correto e justo
enguadramento da conduta e, consequentemente, impor a respectiva sancao.

Diferentemente das infracdes, nas sancdes disciplinares vigora o principio da tipicidade. Ocorre
que, ainda que tipificadas, em todas as sancdes previstas na LTFP existe determinado grau de
abstracdo, em maior ou menor medida, bem como a utilizacao de conceitos indeterminados.
As sancdes de multa e suspensdo possuem maior grau de abstracdo, tendo em vista que a
norma estabelece apenas os limites minimo e maximo para aplicacdo. Compete ao empregador
publico, portanto, definir a medida exata da sancao.

No que diz respeito a medida das sanc¢des, a LTFP estabelece as diretrizes a serem observadas,
tais como dirimentes, atenuantes especiais e agravantes especiais, porém sem especificar o
valor de cada um, o que demonstra que o juizo valorativo acerca da medida das sancoes sera
realizado pelo agente competente para a imposicao daquelas.

Além das circunstancias descritas como especiais, a lei permite considerar outras que
eventualmente existam no caso concreto para atenuacao da sancao. Trata-se, portanto, de uma
possibilidade, logo, esta inserida no ambito da discricionariedade administrativa.

A LTFP preve a suspensao das penas. A suspensao €, entretanto, uma possibilidade, ou seja, a
aplicacao é possivel quando verificadas circunstancias que permitem aplica-la. Trata-se de mais
um ponto dotado de discricionariedade.

A LTFP descreve as premissas basicas para a imposicao da sancao, cuja complementacao
ocorrera na pratica pelo empregador publico competente, pois € quem tera o necessario
conhecimento dos factos, e, portanto, podera proceder a correta subsuncao.

Os entendimentos doutrinario e jurisprudencial demonstram que tanto a escolha quanto a
medida das sancdes sdo consideradas tarefas inseridas no ambito da discricionariedade
administrativa. Esta concessdo legal, entretanto, ndo se confunde, nem autoriza a aplicacao
desproporcional das sancdes, dai por que a necessidade de observancia aos critérios descritos
na LTFP quando da imposicédo da sancao.

No direito disciplinar brasileiro, no ambito do regime juridico dos servidores publicos civis da
Unido, das autarquias e das fundacgdes publicas federais, regulamentado pela Lei n.’ 8.112/90,
também ocorre a atipicidade das infracdes disciplinares, exceto naquelas consideradas graves,
0 que permite concluir que a decisao acerca da sancao a ser aplicada compete ao empregador

publico, tendo em vista que é quem tera melhor condices de, apos a analise de todas as
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28.

29.

30.

31.

32.

33.

34.

circunstancias que envolvam o caso concreto, fazer o correto e justo enquadramento da conduta
infracional e aplicar a respectiva sancao.

No ambito da lei n.° 8.112/90 também ocorre a tipificacdo das sancdes, assim como no direito
portugués, de modo que as penalidades estdo previstas no art. 127, também escalonadas
conforme o grau de gravidade.

Em comparacao com a LTFP de Portugal, o regime disciplinar brasileiro em analise parece
possuir maior tipicidade das sancdes e, em consequéncia, menor discricionariedade. Ainda
assim verifica-se determinada abstracado e generalidade na definicdo das sancdes, seja pela
utilizacao de conceitos indeterminados, seja pela auséncia de descricao taxativa de alguns
comportamentos.

No que diz respeito a medida das sancdes, referida lei descreve que as circunstancias agravantes
ou atenuantes e os antecedentes funcionais serao considerados quando da dosimetria da pena.
Inexiste, entretanto, na norma brasileira a tipificacdo de tais circunstancias, diferentemente do
regime disciplinar portugués, no qual ha um rol com a descricao das condutas que agravam e
atenuam a pena.

Ainda que a norma seja dotada de determinada generalidade, é imprescindivel considerar todas
as circunstancias relativas ao caso concreto para garantir a correta e justa correspondéncia entre
a infracao e a respectiva penalidade.

Se por um lado existe margem discricionaria no exercicio do poder disciplinar, por outro ha o
dever de impor uma penalidade justa, suficiente e adequada, o que sé é possivel quando
consideradas todas as circunstancias pertinentes ao caso, dai por que a observancia das
circunstancias de cada caso € um dever, nao uma possibilidade.

A atipicidade das infracdes, a abstracao das penas, juntamente com a subjetividade acerca das
medidas das sancdes invocam maior alcance do controle jurisdicional no ambito do poder
disciplinar.

Conceito juridico indeterminado nao se confunde com discricionariedade. No primeiro caso a
consequéncia € a interpretacao da norma para adotar a unica solucéo adequada, de modo que
a tarefa da Administracdo sera a de verificar se o termo impreciso, de facto, ocorre no caso
concreto, como por exemplo, o interesse publico e a boa-fé.

Os diplomas legais que regulamentam os regimes disciplinares dos trabalhadores publicos em
Portugal e no Brasil utilizam-se de conceitos indeterminados quando da descricao de algumas

condutas, bem como quando da tipificacao de algumas sancdes, o que nao significa discricao
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36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.

43.

44.

administrativa. J& quanto a escolha e medida das sancdes, parece tratar-se de caso de
discricionariedade.

Em Portugal e igualmente no Brasil o controle jurisdicional das sancdes disciplinares é admitido
somente quanto aos aspectos de legalidade, de modo que é vedada a analise do mérito do ato
disciplinar por parte dos Tribunais.

A verificacdo da vinculacdo aos factos esta inserida nos aspectos de legalidade do ato e,
consequentemente, ¢ passivel de fiscalizacdo pelos Tribunais. Nestes casos, o controle da
adequacdo da sancao ocorrera a partir da motivacao.

Ha entendimento doutrinario no sentido de admitir o controle da discricionariedade a partir de
principios, sem considerar isto interferéncia indevida no mérito, desde que a decisdo judicial se
limite a anular a pena.

O controle a partir dos principios juridicos nao se trata de exame do mérito, tampouco implica
em violacao ao principio da separacao dos poderes, isto por que a Administracao Publica se
sujeita ndo somente a lei formal, mas também aos principios juridicos expressos e implicitos,
efeito decorrente da constitucionalizacdo do direito administrativo.

Se o controle baseado em principios esta inserido no aspecto de legalidade do ato, por qual
razao, nestes casos, € vedado ao Tribunal a substituicao da pena?

No controle das sancdes disciplinares, o principio da proporcionalidade desempenha importante
funcdo. E um dever a ser observado em todos os momentos da atuacdo administrativa, como
forma de conter excessos eventualmente praticados em desfavor dos administrados quando do
exercicio da atividade estatal.

No contexto do poder disciplinar, além da exigéncia legal, a observancia a tal principio impoe-se
ainda mais por tratar-se de matéria dotada de discricionariedade, pois atuara como parametro
para aplicacao do ato sancionatorio.

A escolha e medida da sancao sao judicialmente sindicaveis, seja por violacdo a lei ou aos
principios juridicos, sobretudo o da proporcionalidade.

O principio da proporcionalidade atuara, em sua tripla dimensao (adequacao, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito), como limite da discricdo administrativa.

Em Portugal é admitido o controle jurisdicional somente quanto aos aspectos de legalidade
(violacdo a lei ou principios), nunca em relacao ao mérito do ato (oportunidade e conveniéncia).
Igualmente ocorre no direito brasileiro, em respeito a teoria da separacdo dos poderes,

consagrada no texto constitucional.
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46.

47.

48.

49.

50.

5L

Embora admitido e realizado pelos Tribunais, discussao ocorre se o controle de atos violadores
dos principios juridicos significam ingeréncia indevida no mérito administrativo. Refuta-se
qualquer entendimento neste sentido, pois consoante demonstrado no decorrer deste trabalho,
apos a constitucionalizacao do direito administrativo a administracao publica tornou-se vinculada
ndo so a lei, mas também aos principios. O que se tem, portanto, é a intensificacdo do controle
de legalidade, nao valoracdo do mérito.

Tanto no direito brasileiro quanto no portugués prevalece o entendimento doutrinario e
jurisprudencial majoritariamente de que ao Tribunal é permitida somente a anulacédo do ato,
ainda que desproporcional.

Nesta pesquisa, reconhece-se e respeita-se a discricao presente na escolha e medida da sancéao.
Defende-se, contudo, ser possivel ao Tribunal substituir ou definir a sancdo adequada para que
a Administracdo imponha, quando aplicada em desacordo com o principio da proporcionalidade
em razao da desconsideracao das circunstancias de cada caso, por exemplo, isto porque este
tipo de controle ndo avalia 0 mérito, mas sim a legalidade do ato.

Entende-se também neste trabalho, que a substituicao da sancao pelo Judiciario, seja aplicando-
a ou determinando que a Administracao o faca, nao viola a discricionariedade administrativa,
pois ndo afeta o poder de escolha da Administracao, ja realizado quando da aplicacédo da sancao,
sO que aplicada desproporcionalmente.

O fundamento da discricionariedade presente no poder disciplinar é possibilitar a justa e
adequada aplicacado da pena, dai por que a norma especifica genericamente alguns critérios,
mas ao mesmo tempo estabelece que deverado ser consideradas as circunstancias agravantes e
atenuantes, as quais nao sao possiveis de previsdo exaustiva pelo legislador, pois s6 serao
conhecidas diante do caso concreto. Se apos tudo isso a Administracdo ainda aplicou a pena de
forma desproporcional, o juiz podera, apos conhecimento de todas as peculiaridades do caso,
proceder a valoracao e aplicar/dizer qual é a sancdo adequada.

A aplicacao/especificacao da sancao adequada pelos Tribunais quando verificada a violacdo aos
principios fundamentais, & a concretizacao (do principio) da Justica, por meio da aplicacdo das
regras da proporcionalidade.

A analise da jurisprudéncia demonstra que alguns Tribunais Administrativos Portugueses
ampliaram o entendimento acerca do alcance do controle jurisdicional da sancao disciplinar. De
acordo com os dados, verifica-se que a jurisprudéncia majoritaria nao subscreve a tese de que

o controle ¢ admitido somente em casos de erro manifesto ou grosseiro, de modo que tem-se
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52.

53.

54.

55.

admitido um controle mais profundo com a reapreciacao dos factos e das provas que ensejaram
a imposicao da sancao pela Administracdo Publica, em consonancia com o principio da tutela
jurisdicional efetiva e da busca pela verdade real.

Por outro lado, a possibilidade de substituicdo da sancdo pelos Tribunais ainda nao é
amplamente aceita, ao argumento de que esta tarefa é exclusiva da Administracdo Publica.
Dentre as dezoito decisbes analisadas, trés delas substituiram a sancdo aplicada pela
Administracdo. Entretanto, foram revogadas em sede de recurso por auséncia de grosseira
violacao da proporcionalidade. Prevaleceu apenas uma decisdo que anulou a sancao e aplicou
pena diversa, pois o Tribunal de segundo grau considerou que nao houve observancia das
circunstancias concretas.

A analise da jurisprudéncia demonstra que nos Tribunais brasileiros prevalece o entendimento
de que o controle jurisdicional da sancao disciplinar € admitido somente quando ha violacao aos
principios da legalidade e da proporcionalidade.

No ambito do STJ, consolidaram-se algumas teses acerca do poder disciplinar. Dentre as
principais, destacam-se as seguintes: 1) “O controle judicial no processo administrativo
disciplinar - PAD restringe-se ao exame da regularidade do procedimento e da legalidade do ato,
a luz dos principios do contraditério, da ampla defesa e do devido processo legal, ndo sendo
possivel nenhuma incursdo no mérito administrativo”; 2) “A Administracdo Publica, quando se
depara com situacao em que a conduta do investigado se amolda as hipdteses de demissao ou
de cassacao de aposentadoria, nao dispde de discricionariedade para aplicar pena menos
gravosa por se tratar de ato vinculado”; 3) “Nado ha falar em ofensa ao principio da
proporcionalidade e da razoabilidade quando a Unica reprimenda prevista para a infracdo
disciplinar apurada é a pena de demissado”; 4) “Na via do mandado de seguranca, € possivel
valorar a congruéncia entre a conduta apurada e a capitulacdo da pena de demissdo aplicada
no processo administrativo disciplinar”.

A tese de que n&o ha discricionariedade no ato que impde a sancao de demissao, ora € invocada
para afastar o controle, ora para realiza-lo a fim de verificar a proporcionalidade da sancao.
Ainda, o STJ, aprovou recentemente a Sumula 650, segundo a qual “a autoridade administrativa
nao dispde de discricionariedade para aplicar ao servidor pena diversa de demissdo quando
caraterizadas as hipdteses previstas no artigo 132 da Lei 8.112/1990". O novo entendimento
parece ser um retrocesso diante da previsao legal acerca da consideracao das circunstancias de

cada caso concreto.
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56. Dentre as decisdes analisadas, aquelas favoraveis a anulacdo do ato sancionatério
fundamentaram-se na desproporcionalidade da sancdo. Apenas em um caso houve o
entendimento de ser dever do Judiciario apreciar o mérito. Nao foi encontrada, entretanto,
nenhuma decisdo que tenha substituido a sancdo aplicada pela Administracdo Publica. O

controle jurisdicional limita-se a anulacao da sancao imposta.
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