23/04/2014 PLENARIO

MANDADO DE SEGURANCA 23.262 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (RELATOR):

I - A MOLDURA FATICO-JURIDICA DO OBJETO DO MANDAMUS
A fim de elucidar a moldura fatico-juridica do objeto do presente

writ, adoto trecho do Parecer CONJUR/MARE N¢ 296/95, exarado no
respectivo PAD:

“(...)

2. Processo Administrativo Disciplinar instaurado pela
Portaria n° 1.525/GM, de 17 de agosto de 1994, do
Excelentissimo Senhor Ministro de Estado da Sauade, publicado
[n]o Didrio Oficial da Unido, Secao II, de 18 de agosto de 1994, e
republicad[o] no dia 19 subsequente, com o objetivo de apurar
irregularidades e responsabilidades no ambito da Secretaria de
Vigilancia Sanitaria, tendo em vista reiteradas dentncias
veiculadas pela imprensa, e outras trazidas ao conhecimento da
diregao superior do Ministério da Saude (fls. 3, 4 e 5).

3. A Comissao Processante foi instalada no dia 23 de
agosto de 1994, conforme Termo de Instalacdo as fls. (...)” (fls.
145/146).

Assim continua o citado parecer:

“84. Como bem se posicionou a Comissao processante, em
seu relatorio, o Termo de Descri¢ao do Ilicito Administrativo e
de Identificacdo da Autoria, contido as fls. 355/364, indica de
maneira circunstanciada os fatos imputados a cada um dos
servidores acusados, apontando, inclusive, os dispositivos
legais que teriam sio infringidos. Foram inicialmente imputados

aos servidores abaixo arrolados, os seguintes fatos:
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a) DIOCLECIO CAMPOS JUNIOR: (Secretario Executivo)

‘Recebeu denuincias formuladas por servidores do
Departamento Técnico Normativo, enderecadas ao
Ministro da Satide, e ndo deu conhecimento do fato aquela
autoridade, nem promoveu a sua imediata apuragao,
conforme fls. 125, 175, 176, 218, 261, 462, 484, 487, 489, 491
e 492.

Nao agilizou a implementacdo de um projeto de
informatizacdo da Secretaria de Vigilancia Sanitdria, com
recursos do Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento — PNUD, conforme determinado pelo
Ministério da Satide com prioridade maxima. Fls. 069, 240,
255 e 290.

Nao providenciou a contratacao emergencial de oito
farmacéuticos para a secretaria de Vigilancia Sanitdria,
com recursos do Programa das Nagoes Unidas para o
Desenvolvimento — PNUD, como determinado pelo
Ministério da Sadde. Contratou apenas cinco
farmacéuticos e tentou contratar para a aludida Secretaria,
engenheiro e advogado, pessoas do seu relacionamento,
conforme fls. 240 e 0255.

Nao aplicou, com a devida proporcionalidade
distributiva, os recursos de Programa das Nacoes Unidas
para o Desenvolvimento — [PNUD], para a Secretaria de
Vigilancia Sanitdria, com expressiva restricdo, durante
alguns meses, e expansao acentuada de valores apds a
investidura de JOAO GERALDO MARTINELLI no cargo de
secretario, conforme fls. 241, 254, 255 e 292.

Nao levou ao conhecimento do Ministro da Satade o
conteudo do Oficio n® 067/94-CE, de 25.03.94, que
informava estar em poder da Comissao Especial, da
Secretaria ~da  Administracaio  Federal, denuncias
formuladas por servidores do Departamento Técnico
Normativo , da Secretaria de Vigilancia Sanitdria, e que

pedia informacdes sobre as providéncias adotadas no
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ambito do Ministério da Sauide, conforme fls. 043, 264, 763
e 764.

Autorizou publicagdo de registro de produtos,
quando o ato se encontrava suspenso por ordem da Chefe

177

do Gabinete do Secretario de Vigilancia Sanitaria (...)
(fls. 162/163).

Na espécie, o ato inquinado de ilegal consiste em despacho do entao
Presidente da Republica, o Excelentissimo Senhor Fernando Henrique
Cardoso, publicado no DOU de 25/6/1998, mediante o qual determinou
Sua Exceléncia a aplicagdo a Dioclécio Campos Junior da pena de
suspensdo, por 40 (quarenta) dias, do exercicio de suas atividade na
Fundacao Universidade de Brasilia.

A falta funcional imputada ao ora impetrante consistiu no fato de
“[ter-se omitido] em comunicar ao Ministro de Estado as denuncias a este
enderecadas, em apura-las e em fornecer informagoes a uma comissao a
respeito das mesmas irregularidades” (fl. 227), tendo sido enquadrado
pela autoridade processante nos tipos descritos nos incisos 1I, III e VI do
art. 116 do RJU.

O Advogado-Geral da Uniao manifestou-se nos autos requerendo a
extingdo da lide, sem julgamento do mérito, em razao de despacho
exarado pela autoridade impetrada apos deferido o pedido liminar no
presente mandamus, nos seguintes termos:

“Em face das informagdes, anulo a suspensao aplicada a
DIOCLECIO CAMPOS JUNIOR e IVONETE NASCIMENTO CHOAS
NUNES e declaro extinta, por se encontrar prescrita, a referida
punibilidade. Determino, outrossim, a anotagao das respectivas
transgressoes nos assentamentos funcionais dos servidores” (fl.
318).

O impetrante, por sua vez, manifestou-se pela continuidade do
julgamento da agdo, pois, mesmo apos a autoridade impetrada

reconhecer a prescri¢cao da pretensao punitiva, foi mantida a anotacao dos
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fatos apurados no processo administrativo disciplinar em sua ficha
funcional. Alega, também, que “a pena de suspensao por quarenta dias
foi integralmente cumprida — mesmo a parte convertida em multa” (fl.
327).

Em sua petigao, o impetante suscita a inconstitucionalidade do art.
170 da Lei n® 8.112/90, por contrariedade ao art. 5%, LVII, da Constituigao
Federal (principio da presuncao de inocéncia).

II - EXTINCAO DA PUNIBILIDADE PELA PRESCRICAO DA PRETENSAO
PUNITIVA DA ADMINISTRACAO PUBLICA

O instituto da prescricdo tem forga juridica para proporcionar

estabilidade social, fixando o limite temporal para o exercicio de um
direito, a fim de evitar que o litigio perdure por tempo indeterminado.

No processo administrativo disciplinar, na esfera federal, a
prescricao da pretensao punitiva da Administracao Publica em razao do
cometimento de falta funcional por seus servidores esta disciplinada no
art. 142 da Lei n® 8.112/90, que assim disp0oe:

“Art. 142. A agao disciplinar prescrevera:

I - em 5 (cinco) anos, quanto as infragdes puniveis com
demissao, cassacao de aposentadoria ou disponibilidade e
destitui¢ao de cargo em comissao;

IT - em 2 (dois) anos, quanto a suspensao;

II - em 180 (cento e oitenta) dias, quanto a adverténcia.

§ 1° O prazo de prescricdo comeca a correr da data em
que o fato se tornou conhecido.

§ 2° Os prazos de prescricdo previstos na lei penal
aplicam-se as infragdes disciplinares capituladas também como
crime.

§ 3° A abertura de sindicancia ou a instauracao de
processo disciplinar interrompe a prescrigao, até a decisao final
proferida por autoridade competente.

§ 4° Interrompido o curso da prescricao, o prazo comegara

a correr a partir do dia em que cessar a interrupgao.”
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Esta Suprema Corte, analisando o marco interruptivo do prazo
prescricional inscrito no § 32 do aludido dispositivo legal (instauracao de
sindicancia ou processo administrativo disciplinar), relativizou-o, a fim
de que o seu curso nao ficasse suspenso indefinidamente, esvaziando,
assim, o conteudo estabilizador das relacdes sociais do instituto. A

jurisprudéncia do STF firmou-se no sentido de que

“[a] interrupgao prevista no § 3° do artigo 142 da Lei n®
8.112, de 11 de dezembro de 1990, cessa uma vez ultrapassado o
periodo de 140 dias alusivo a conclusao do processo disciplinar
e a imposicdo de pena - artigos 152 e 167 da referida Lei -
voltando a ter curso, na integralidade, o prazo prescricional”
(RMS n® 23.436/DF, Relator o Ministro Marco Aurélio, Segunda
Turma, DJ de 15/10/1999).

Cito precedente do Plendrio nesse sentido:

“I. Cassacao de aposentadoria pela pratica, na atividade,
de falta disciplinar punivel com demissao (L. 8.112/90, art. 134):
constitucionalidade, sendo irrelevante que nao a preveja a
Constituicdo e improcedente a alegacdo de ofensa do ato
juridico perfeito. II. Presidente da Republica: competéncia para
a demissao de servidor de autarquia federal ou a cassagao de
sua aposentadoria. III. Punicdo disciplinar: prescri¢do: a
instauragdo do processo disciplinar interrompe o fluxo da
prescricao, que volta a correr por inteiro se nao decidido no
prazo legal de 140 dias, a partir do termo final desse altimo. IV.
Processo administrativo-disciplinar: congruéncia entre a
indiciagao e o fundamento da punicdo aplicada, que se verifica
a partir dos fatos imputados e nao de sua capitulacao legal.”
(MS n® 23.299/SP, Relator o Ministro Sepulveda Pertence,
Tribunal Pleno, DJ de 12/4/2002).

Ressalto que, desde a instauracao da comissao para apuracao das
faltas funcionais até o julgamento do PAD, passaram-se cerca de 4
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(quatro) anos, o que evidencia a congruéncia entre o entendimento desta
Corte e despacho do Presidente da Republica, publicado no DOU de
8/12/1998, na parte em que se reconheceu a prescricaio da pretensao
punitiva do Estado em relagao ao ora impetrante.

Reconhecido o esvaziamento do interesse de agir no tocante a
prescricao da pretensao punitiva do Estado, persiste o julgamento da lide
porquanto determinada “a anotagao das respectivas transgressoes nos
assentamentos funcionais dos servidores” (fl. 318).

O fundamento legal da determinacao de anotagao na ficha funcional
do servidor esta inscrito no art. 170 da Lei n® 8.112/90, o qual é inquinado

de inconstitucional por violagao do principio da presuncao de inocéncia.

I1I - DO OBJETO DO INCIDENTE DE INCONSTITUCIONALIDADE

No contexto de reforma do aparato estatal, a fim de superar o carater
patrimonialista do Estado brasileiro e conferir uma carateristica mais
racional e burocratica a Administracao Publica, a Constituicao de 1934
previu a criagaio de um oOrgao de assessoramento ao Presidente da
Reptublica para questdes referentes ao orgamento e aos servidores
publicos civis, a qual foi efetivada com a edi¢ao do Decreto-lei n® 578/38,
o qual instituiu o DASP - Departamento de Administracao do Servigo
Publico.

Sob o0 mesmo contexto historico, foi editado o Estatuto dos
Funciondrios Publicos Civis da Uniado (Lei n® 1.711/52), passando o DASP
a manifestar-se, em casos especificos, sobre a questao da prescricao das
sangOes impostas aos servidores.

Posteriormente, por forca do disposto no art. 116, III, do Decreto-lei
n® 200/67, o DASP adquiriu a competéncia normativa para, na
interpretagao de leis que dispusessem sobre fungdes publicas e servidores
civis da Unido, “expedir normas gerais obrigatdrias para todos os
orgaos”.

Destarte, a primeira noticia que se tem da normatizagao do
procedimento questionado no presente mandamus remonta a

Formulagao n® 36 do extinto Departamento de Administracao do Servigo
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Publico (DASP), cujo enunciado transcrevo:

“Se a prescricao for posterior a instaura¢ao do inquérito,
deve-se registrar nos assentamentos do funciondrio a pratica da
infracdo apenada.”

A Lei n® 8.112/90, que dispde sobre o regime juridico unico dos
servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das fundagoes
publicas federais (RJU) — revogando a Lei n°® 1.711/52 -, estabelece o

seguinte:

“Art. 170. Extinta a punibilidade pela prescricao, a
autoridade julgadora determinard o registro do fato nos
assentamentos individuais do servidor.”

IV - DO PRINCIiPIO DA PRESUNCAO DE INOCENCIA

O julgamento da causa demanda analise sobre a existéncia ou nao de

violagao do principio constitucional da presungdo de inocéncia, sediado
materialmente no art. 5%, LVII, CF/1988, cuja redacdo € classica nas
constitui¢gdes brasileiras: “ninguém sera considerado culpado até o
transito em julgado de sentenca penal condenatoria”.

Conforme raciocinio que desenvolvi sobre o preceito no julgamento
do RE n® 631.102/PA, a presuncao de inocéncia € historicamente ligada a
condicdo de réu em processo criminal. Sua origem conecta-se aos
brocardos latinos “na davida deve o juiz absolver o acusado” (in dubiis
reus est absolvendus); “na duvida, absolve” (in dubiis, abstine) e “na
duvida, sempre devem ser preferidas solugdes mais benignas” (semper in
dubiis benigniora praeferenda sunt, Gaius, D. 50.17.56).

A reproducdao do referido preceito em documentos juridicos
modernos e contemporaneos € praticamente universal. O art. 9° da
Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789 ja proclamava
que “todo o acusado presume-se inocente até ser declarado culpado e, se
for indispensavel prendé-lo, todo o rigor nao necessdrio a guarda da sua

pessoa devera ser severamente reprimido pela Lei” (“Tout homme étant
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présumé innocent jusqu'a ce qu'il ait été déclaré coupable, s'il est jugé
indispensable de l'arréter, toute rigueur qui ne serait pas nécessaire
pour s'assurer de sa personne doit étre séverement réprimée par la loi”).
Da mesma forma, a Declaragao Universal de Direitos Humanos, aprovada
pela Assembleia da Organizacao das Nagdoes Unidas (ONU), em
10/12/1948, em seu art. 11.1, também proclama que

“toda pessoa acusada de delito tem direito a que se
presuma sua inocéncia, enquanto nao se prova sua
culpabilidade, de acordo com a lei e em processo publico no
qual se assegurem todas as garantias necessdrias para sua
defesa”.

Como bem explicita o constitucionalista chileno Humberto
Nogueira Alcala (Consideraciones sobre el derecho fundamental a la
presuncion de inocencia. In: Ius et Praxis, v.11, n.1, Talca 2005),

“o direito a presunc¢do de inocéncia constitui um estado
juridico de uma pessoa que se encontra imputada, devendo
orientar a atuagao do tribunal competente, independente e
imparcial, preestabelecido por lei, enquanto tal presun¢dao nao
se perca ou destrua pela formacao da conviccdo do drgao
jurisdicional através da prova objetiva sobre a participagao
culposa do imputado ou acusado nos fatos constitutivos do
delito, seja como autor, cimplice ou acobertador, condenando-o
por esse (delito) através de uma sentenca firmemente fundada,
congruente e ajustada as fontes do direito vigentes”.

A presuncao de inocéncia nas construgoes pretorianas do STF esta
fortemente ligada ao problema da aferi¢do do transito em julgado da
condenagao como elemento prévio a formacgao do juizo de culpabilidade e
a perda do status juridico assegurado aos que nao sofreram tais
cominagoes definitivas.

Desse modo, a Corte afirma que “a existéncia de inquérito e de a¢oes

penais em andamento nao caracteriza a existéncia de maus antecedentes,

8
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sob pena de violagdo do principio da presungao de inocéncia”. (HC n®
96.618, Relator o Ministro Eros Grau, Segunda Turma, DJe-116, de
25/6/2010).

Do mesmo modo,

“o principio constitucional da presungao de inocéncia, em
nosso sistema juridico, consagra, além de outras relevantes
conseqiiéncias, uma regra de tratamento que impede o Poder
Publico de agir e de se comportar, em relagao ao suspeito, ao
indiciado, ao denunciado ou ao réu, como se estes ja houvessem
sido condenados, definitivamente, por sentenca do Poder
Judiciario. Precedentes” (HC n® 95.886, Relator o Ministro Celso
de Mello, Segunda Turma, DJe-228, de 4/12/09).

Em termos de Direito Comparado, observa-se que o Tribunal
Constitucional de Espanha desenvolveu fortemente sua jurisprudéncia no
sentido de que o conteuido essencial do direito fundamental a presuncao
de inocéncia radica-se na situagao juridica de um individuo

“até o momento em que uma sentenga, pronunciada por
um tribunal legal e independente no ambito de um processo no
qual se conservam todas as garantias constitucionais, condena o
processado em relacio a um ou vdrios delitos concretos.”
(PEREZ-PEDRERO, Enrique Belda. La presuncién de inocencia.
In: Parlamento y Constitucion. Anuario, n° 5, 2001, p.179-204).

Em sede doutrindria, chega-se ao limite de associar esse principio
com a questao do tratamento respeitoso, digno, humanitario ao individuo
que se encontra submetido as forgas policiais, como se 1€ no excerto da
obra cldssica sobre o tema de Antonio Magalhdes Gomes Filho
(Presuncao de inocéncia e prisao cautelar. Sao Paulo: Saraiva, 1991. p.
45):

“Sob outro aspecto, o principio da presuncao de inocéncia,
visto como garantia do status do cidaddo impde as autoridades
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e ao pessoal administrativo em geral, que intervém nas
atividades processuais, tratamento respeitoso a pessoa do
acusado, o que nao se revela apenas no plano formal e abstrato,
mas sobretudo nas pequenas praticas em que seja possivel sua
assimilacdo com a condi¢ao de culpado; assim, o uso de
algemas deve ser restrito aos casos de absoluta necessidade, do
mesmo modo que certas praxes, como a de realizar o
interrogatdrio com o réu em pé, merecem ser revistas, em face

da regra constitucional.”

Em suma, o debate sobre presuncao de inocéncia é fortemente
marcado pela possibilidade de se aplicar aos simples acusados as
medidas sancionadoras tipicas dos que se encontram em estado de
condenagao irrecorrivel. Como referéncia, confira-se, na doutrina
internacional: Louis Favoreu (La constitutionnalisation du droit pénal et
de la procédure pénale, vers un droit constitutionnel penal. In. Droit
penal contemporain. Mélanges en ’honneur d’André Vitu. Paris: Cujas,
1989. p.169-209); Luigi Ferrajoli (Derecho y razon: teoria del garantismo
penal. Trad. Perfecto Andrés Ibdfiez. 4 ed. Madrid: Trotta, 2000. p.555-
559); Alexandra Vilela (Considerac¢oes acerca da presuncao de inocéncia
em direito processual penal. Coimbra: Coimbra Editora, 2000, p. 105) e
Américo A. Taipa Carvalho (Sucessdao de leis penais. 2. ed. Coimbra:
Coimbra, 1997. p. 315).

E, se for transposto esse principio para o campo administrativo-
disciplinar, tem-se de admitir que é necessdria a existéncia de um juizo
condenatorio ou, em casos extremos, a instauracao de um procedimento
sancionador para que se ponha em causa a aplicabilidade ou nao desse
principio. Dito de outro modo, até para se discutir o alcance da presungao
de inocéncia, é necessdria a existéncia de alguma forma de constricao
procedimental contra o arguido.

Finalmente, é possivel abordar o principio da presungao de
inocéncia sob o prisma da distribuicdo das cargas probatdrias no
processo. O debate € tecido em relagao ao 6nus probatdrio ou a presungao

da certeza que carrega a acusagao, como tem admitido parte da doutrina,

10
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com vistas a conferir amplitude ainda maior ao primado da inocéncia
presumida (cf. CARMONA RUANO, Miguel. Prueba de la infraccion
administrativa y derecho fundamental a la presuncién de inocéncia. In:
Jueces para la democracia, n° 9, 1990, p. 22-30).

Nesse contexto, como teve a oportunidade de decidir o Tribunal
Constitucional de Espanha, a sangao proveniente dos 6rgaos publicos,
seja de carater judicial, seja de cardter administrativo, aplicada em
decorréncia de sentenga ou ato administrativo equivalente, “(...) ndo pode
suscitar nenhuma duvida de que a presungao de inocéncia rege, sem
excegoes, o ordenamento sancionador e ja de ser respeitada na imposicao
de quaisquer sangOes, sejam penais, sejam administrativas (...)” (8% Sala
do Tribunal Constitucional 76/90, caso Ley General Tributaria).

Na forma expressa pela Corte no julgamento da ADPF n° 144, o
principio da presun¢ao de inocéncia tem encargo de pressuposto
negativo, que refuta a incidéncia dos efeitos prdprios de ato sancionador,
administrativo ou judicial, antes do perfazimento ou conclusao do
processo respectivo, com vistas a apuracgao profunda dos fatos levantados
e a realizagao de juizo certo sobre a ocorréncia e a autoria do ilicito
imputado ao acusado. E corolario do postulado do devido processo legal
formal, ja que a aplicacao de sangdo, a privacao de bens e a perda de
status juridico devem ser antecedidos de legitimo, regular e dialético
processo, que, em regra, se encerra com a prolagao de juizos definitivos.

IV.1 - A PROJECAO DO PRINCIPIO DA PRESUNCAO DE INOCENCIA NO
PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR

O impetrante questiona a constitucionalidade do art. 170 da Lei n®
8.112/90, compreendido esse como projecao da pratica administrativa
fundada, em especial, na Formulagao n°® 36 do antigo DASP, transcrita,

mais uma vez, abaixo:

“Se a prescricdo for posterior a instauragao do inquérito,
deve-se registrar nos assentamentos do funcionario a pratica
da infracdo apenada” (grifei).

11
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Volta-se, portanto, contra o registro, no assentamento individual, do
fato tipificado como ilicito administrativo, sobre o qual nao poderia
incidir decisdao administrativa definitiva quanto a responsabilidade do
servidor por sua pratica, visto estar prescrita a pretensao punitiva do
Poder Publico.

Alega o impetrante violagio do principio constitucional da
presuncao de inocéncia, segundo o qual “ninguém sera considerado
culpado até o transito em julgado de sentenca penal condenatdria” (art.
5¢, VII, CF/88).

Sobre a incidéncia do principio, advertiu o Ministro Celso de Mello,
no julgamento da ADPF n® 144, que esse gera um estado de “verdade
provisoria” que inibe a producao de juizos antecipados de culpabilidade,
ainda que nas instancias judiciais superiores, definido como termo da

presuncao o transito em julgado, a partir do qual finda a garantia. Vide:

“0O_postulado do estado de inocéncia, ainda que nao se
considere como presuncao em sentido técnico, encerra, em
favor de qualquer pessoa sob persecu¢io penal, o
reconhecimento de uma verdade provisoria, com carater
probatorio, que repele suposi¢coes ou juizos prematuros de
culpabilidade, até que sobrevenha - como o exige a
Constitui¢ao do Brasil — o transito em julgado da condenacao
penal. S0 entdo deixara de subsistir, em favor da pessoa
condenada, a presuncdo de que é inocente.

Ha, portanto, um momento claramente definido no texto
constitucional, a partir do qual se descaracteriza a presungao
de inocéncia, vale dizer, aquele instante em que sobrevém o
transito em julgado da condenagao criminal. Antes desse
momento — insista-se -, 0 Estado ndo pode tratar os indiciados
ou réus como se culpados fossem. A presung¢ao de inocéncia
impoe, desse modo, ao Poder Publico, um dever de tratamento
que nao pode ser desrespeitado por seus agentes e autoridades.

Mostra-se importante acentuar que a presuncao de

inocéncia ndo se esvazia progressivamente, a medida em que se

sucedem os graus de jurisdicdo, a significar que, mesmo

12
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confirmada a condenagao penal por um Tribunal de segunda
instancia, ainda assim subsistira, em favor do sentenciado, esse

direito fundamental, que sé deixa de prevalecer — repita-se —

com o transito em julgado da sentenca penal condenatoria,

como claramente estabelece, em texto inequivoco, a
Constitui¢ao da Republica.

(..)

Disso resulta, segundo entendo, que a consagracao

constitucional da presuncdo de inocéncia como direito
fundamental de qualquer pessoa ha de viabilizar, sob a
perspectiva da liberdade, uma hermenéutica essencialmente
emancipatoria dos direitos basicos da pessoa humana, cuja
prerrogativa de ser sempre considerada inocente, para todos e
quaisquer efeitos, deve atuar, até o superveniente transito em
julgado da condenacdo judicial, como uma clausula de
insuperavel bloqueio a imposicao prematura de quaisquer
medidas que afetem ou que restrinjam, seja no dominio civil,

seja no ambito politico, a esfera juridica das pessoas em geral”
(DJe de 26/02/10).

Continua o ilustre Ministro afirmando que a garantia do estado de
inocéncia nao se resume ao campo estritamente penal. Ao contrario,
referida cldusula constituiria limite a qualquer intervengao estatal prévia
direcionada a privagao de bens ou direitos ou a aplicagao de regras de
carater sancionador, seja qual for o ramo do direito presente. E de se
observar novamente:

'es

Nem se diga que a garantia fundamental de presuncao
da inocéncia teria pertinéncia e aplicabilidade unicamente
restritas ao campo do direito penal e processual penal.

Torna-se importante assinalar, neste ponto, Senhor

Presidente, que a presuncao de inocéncia, embora
historicamente vinculada ao processo penal, também irradia os

seus efeitos, sempre em favor das pessoas, contra o abuso de
poder e a prepoténcia do Estado, projetando-os para esferas

processuais ndo-criminais, em ordem a impedir, dentre outras
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graves conseqiiéncias no plano juridico - ressalvada a

excepcionalidade de hipoteses previstas na propria
Constituicdo -, que se formulem, precipitadamente, contra

qualquer cidadao, juizos morais fundados em situagdes

juridicamente ainda ndo definidas (e, por isso mesmo,
essencialmente instaveis) ou, entao,_que se imponham, ao réu,

restricoes a seus direitos, ndo obstante inexistente condenacao

judicial transitada em julgado.

(...)

O que se mostra relevante, a proposito do efeito

irradiante da presungao de inocéncia, que a torna aplicavel a
processos de natureza ndo-criminal, como resulta dos

julgamentos ora mencionados, é a preocupacdo, externada por
orgaos investidos de jurisdicdo constitucional, com a
preservacdo da integridade de um principio que ndo pode ser

transgredido por atos estatais que veiculem, prematuramente,

medidas gravosas a esfera juridica das pessoas, que sao, desde
logo, indevidamente tratadas, pelo Poder Publico, como se
culpadas fossem, porque presumida, por arbitraria antecipagao

fundada em juizo de mera suspeita, a culpabilidade de quem
figura, em processo penal ou civil, como simples réu!”

Tem-se, portanto, que a presungao de inocéncia tem vez, igualmente,
no processo administrativo disciplinar.

O dispositivo questionado estd assim redigido:

“Art. 170. Extinta a punibilidade pela prescricao, a
autoridade julgadora determinard o registro do fato nos
assentamentos individuais do servidor.”

A leitura isolada do dispositivo leva a conclusao de que a norma
teria o conddo apenas de explicitar a necessidade de se registrar, no
assentamento individual, o encerramento do processo administrativo
disciplinar, sem mencao aos fatos sob apuracao ou a responsabilidade do

servidor por sua pratica, nao havendo que se falar em
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inconstitucionalidade do dispositivo por violagdo ao art. 5%, LVII, da
Constituicao Federal.

Esse entendimento diz respeito a compreensao do assentamento
individual como base material de arquivo e consulta do historico

funcional. Sobre esse aspecto, escreve Mauro Roberto Gomes de Mattos:

“(...) o controle do exercicio do servidor é feito em seu
assentamento funcional, que na verdade consiste em uma
escrituracao especial, onde sdao anotadas todas as ocorréncias
positivas e negativas bem como até manifestacao de vontade do
interessado, em relacdo a seus dependentes ou beneficidrios.”
(Lei n® 8.112/90 Interpretada e Comentada. 5. ed., revista e
atualizada. Niteroi: Impetus, 2010. p. 106/107).

Entretanto, uma andlise mais detida da norma revela que a anotagao,
para fins de documentacao, é feita independentemente de previsao legal.

A fim de ilustrar essa afirmagao, observo que, na Lei n® 8.112/90, nao
ha qualquer dispositivo que determine, dentre outros, o registro de
remogao, cessao, redistribuicao ou requisicao de servidor, participagao
em cursos de capacitacao, promocao na carreira ou concessao de
aposentadoria, o que nao impede que o Poder Publico documente os
acontecimentos que repercutam no vinculo estabelecido entre a
Administragao Publica e o servidor.

Nos Titulos IV e V do RJU - que tratam do “regime disciplinar” e
“do processo administrativo disciplinar”-, ha apenas duas previsoes
normativas referentes a registros no assentamento funcional.

A primeira diz respeito ao cancelamento do registro das penalidades
de adverténcia e suspensao, que ocorrera apds o decurso do lapso
temporal de 3 (trés) e 5 (cinco) anos, respectivamente, salvo a pratica de
nova infrac¢do disciplinar (art. 131 da Lei n® 8.112/90).

A segunda consiste exatamente no dispositivo questionado no
presente incidente de inconstitucionalidade, o qual determina “(...) o
registro do fato nos assentamentos individuais do servidor” quando
reconhecida a prescri¢ao da pretensao punitiva.
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Ressalte-se que nao ha qualquer preceito que imponha o registro da
abertura de PAD, da inocéncia do servidor ou mesmo da aplicacao de
qualquer sangao disciplinar. E mais, sobre eventual adverténcia ou
suspensao aplicada, o que se determina na lei é o cancelamento do
registro, o qual repercutira na esfera individual do servidor, afastando-se
as infragOes para efeito de configuragao de reincidéncia (art. 130) ou maus
antecedentes funcionais (art. 128).

A formalizacao do ato sancionatorio e o rito procedimental adotado
por Orgao ou entidade federal para anotagdo nos assentamentos
funcionais € descrito na obra de José Armando da Costa nos seguintes

termos:

“Para que possa produzir os seus juridicos efeitos, devera
o ato punitivo ser publicado no Didrio Oficial da esfera de
governo respectiva ou no Boletim de Servigo da reparticao a que
pertencer o funciondrio publico.” (Teoria e Pratica do Processo
Administrativo Disciplinar. 3. ed., revista, atualizada e
ampliada. Brasilia: Brasilia Juridica, 1999. p. 245).

E continua o autor:

“A reprimenda disciplinar gera, além dos efeitos morais,
consequéncias de ordem funcional e patrimonial, razao por que
deve a autoridade julgadora, ao editar o ato punitivo,
determinar a providéncia no sentido de que a punicao imposta
seja levada ao conhecimento do setor de pessoal correspectivo.

Embora sejam silentes tanto o revogado Estatuto dos
Servidores Civis da Unidao quanto o atual Regime Juridico dos
Servidores Civis da Unido, nesse pertinente, acentue que esse
dever de comunicagao resulta de comando implicito das
normas estatutarias, uma vez que, sem essa comunica¢ao, nao
podera o setor de pessoal tomar as medidas legais pertinentes.

O Regime Juridico do Policial Federal [Decreto n®
59.310/66] cataloga essa obrigagdo no seu art. 389, nestes
termos: ‘Da pena aplicada sera dado conhecimento ao Servigo
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do Pessoal, para as anotagdes cabiveis a sua publicidade no
Boletim de Servigo, sempre que a puni¢ao nao tenha revestido

de reserva’” (ibidem, p. 246).

A interpretagao sistematica do dispositivo exclui a possibilidade de
que a determinagao positivada no art. 170 da Lei n® 8.112/90 tenha carater
apenas documental.

E forgoso concluir que a Administracao Ptblica Federal persevera na
pratica institucionalizada na Formulagao n® 36 do extinto DASP e que o
art. 170 da Lei n® 8.112/90 tem como finalidade legitimar, apenas em
virtude da “instauracdo de inquérito”, a utilizacao dos apontamentos
para desabonar a conduta do servidor, a titulo de maus antecedentes, em
caso de eventual responsabilizagao futura por outra infracao disciplinar.

A tese é reforcada pelos atos concretos questionados no presente
writ, a saber:

a) deliberacao positiva sobre a materialidade e a autoria de infracao
disciplinar pelo impetrante, decorridos quase 4 (quatro) anos desde a
instauracao da comissao processante, com a aplicacao da pena de
suspensao, cuja prescricao € de 2 (dois) anos;

b) posterior despacho do Presidente da Republica determinando,
nao obstante o reconhecimento da consumagao da prescricao antes da
decisao condenatoria, a anotagao “das respectivas transgressdoes nos
assentamentos funcionais do servidor” (fl. 318, grifei).

Aqui reside, no meu sentir, situagdo de afronta ao principio da
presuncgao de inocéncia.

O axioma reflete o entendimento de que a responsabilidade pela
pratica de qualquer ato tipificado como infragao administrativa so resulta
de condenacdo definitiva no ambito administrativo se se respeita o
devido processo legal disciplinar.

Escreve Edmir Netto de Aratjo:

“Dentre os principios gerais do Direito, sobressai aquele

segundo o qual ‘ninguém pode ser condenado sem ser ouvido ou sem
que lhe seja assegurada a respectiva defesa’ (Nemo inauditus damnari
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potest). Disso decorre que a sangao deve ser precedida do
indispensavel procedimento legal (due process of law), no qual
eventual condenacdao ocorra com observancia do mencionado
principio, obedecidos ainda todos os requisitos formais-legais
no referido processamento, especialmente o contraditério e a
ampla defesa, com meios e recursos a ela inerentes (art. 5%, LIV
e LV, da Constituicao Federal)” (Curso de Direito
Administrativo. Saraiva: Sao Paulo, 2005. p. 856).

Embora o § 1° do art. 169 do RJU prescreva que “[o] julgamento fora
do prazo legal nao implica nulidade do processo”, essa regra apenas
explicita que o prazo do art. 167, caput, do mesmo diploma legal nao ¢
preclusivo, ou seja, € fixado na lei como parametro para a pratica do ato
pela autoridade julgadora, apds o qual ndao haverd nulidade, caso
praticado.

A norma, no entanto, ndo afasta a incidéncia da prescricdo da
pretensao punitiva do Poder Publico (art. 142 da Lei n® 8.112/90) entre a
data da instauracdo do processo administrativo disciplinar e o seu
julgamento pela autoridade competente.

Conforme abordado no capitulo II deste voto, 140 (cento e quarenta)
dias apds a instauracao do PAD - 60 (sessenta) dias, prorrogaveis por
igual periodo, para a conclusao do relatorio pela comissao processante
(art. 152, caput, do RJU), somados aos 20 (vinte) dias para o julgamento
pela autoridade competente —, o prazo prescricional da agao disciplinar
volta a correr em sua integralidade.

Esgotado o lapso temporal previsto na lei antes que se delibere
definitivamente sobre a culpabilidade do agente pela pratica da falta
disciplinar, ao Poder Publico falece o direito de penalizar o servidor e
anotar os fatos apurados em sua ficha funcional, pois isso somente ¢
possivel apos decisao condenatoria definitiva.

No campo penal, ainda que se admita, por exemplo, a prisao
cautelar no seio do processo penal, o surtimento dos efeitos proprios da
condenagdo irrecorrivel demanda o transito em julgado da decisao.

Destaca-se, nesse sentido, o julgamento proferido por esta Corte no HC
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84.0178/MG, de relatoria do Ministro Eros Grau, ocasiao em que a Corte
decidiu pela inconstitucionalidade da chamada “execucao antecipada da

pena” - antes do transito em julgado. Vide:

“HABEAS CORPUS. INCONSTITUCIONALIDADE DA
CHAMADA ‘EXECUCAO ANTECIPADA DA PENA'. ART. 52,
LVII, DA CONSTITUICAO DO BRASIL. DIGNIDADE DA
PESSOA HUMANA. ART. 1°, III, DA CONSTITUICAO DO
BRASIL. 1. O art. 637 do CPP estabelece que ‘[0] recurso
extraordindrio nao tem efeito suspensivo, e uma vez arrazoados
pelo recorrido os autos do traslado, os originais baixarao a
primeira instancia para a execugao da sentenca’. A Lei de
Execucao Penal condicionou a execucao da pena privativa de
liberdade ao transito em julgado da sentenca condenatdria. A
Constituicao do Brasil de 1988 definiu, em seu art. 5% inciso
LVII, que ‘ninguém sera considerado culpado até o transito
em julgado de sentenca penal condenatéria’. 2. Dai que os
preceitos veiculados pela Lei n. 7.210/84, além de adequados a
ordem constitucional vigente, sobrepdoem-se, temporal e
materialmente, ao disposto no art. 637 do CPP. 3. A prisdo antes
do transito em julgado da condenacio somente pode ser
decretada a titulo cautelar. 4. A ampla defesa, ndo se a pode
visualizar de modo restrito. Engloba todas as fases
processuais, inclusive as recursais de natureza extraordinaria.
Por isso a execugao da sentenca ap6s o julgamento do recurso
de apelacao significa, também, restricio do direito de defesa,
caracterizando desequilibrio entre a pretensdo estatal de
aplicar a pena e o direito, do acusado, de elidir essa pretensao.
5. Prisao temporaria, restricdo dos efeitos da interposicao de
recursos em matéria penal e puni¢do exemplar, sem qualquer
contemplagao, nos ‘crimes hediondos” exprimem muito bem o
sentimento que EVANDRO LINS sintetizou na seguinte
assertiva: ‘Na realidade, quem estd desejando punir demais, no
fundo, no fundo, estd querendo fazer o mal, se equipara um
pouco ao proprio delinqiiente’. 6. A antecipacdo da execugao
penal, ademais de incompativel com o texto da Constituicao,
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apenas poderia ser justificada em nome da conveniéncia dos
magistrados --- ndo do processo penal. A prestigiar-se o
principio constitucional, dizem, os tribunais [leia-se ST] e STF]
serdo inundados por recursos especiais e extraordindrios e
subseqiientes agravos e embargos, além do que ‘ninguém mais
sera preso’. Eis o que poderia ser apontado como incitagao a
‘jurisprudéncia defensiva’, que, no extremo, reduz a amplitude
ou mesmo amputa garantias constitucionais. A comodidade, a
melhor operacionalidade de funcionamento do STF nao pode
ser lograda a esse prego. 7. No RE 482.006, relator o Ministro
Lewandowski, quando foi debatida a constitucionalidade de
preceito de lei estadual mineira que impde a reducao de
vencimentos de servidores publicos afastados de suas fungoes
por responderem a processo penal em razao da suposta pratica
de crime funcional [art. 2° da Lei n. 2.364/61, que deu nova
redacao a Lei n. 869/52], o STF afirmou, por unanimidade, que o
preceito implica flagrante violacdo do disposto no inciso LVII
do art. 5° da Constituicao do Brasil. Isso porque --- disse o
relator --- ‘a se admitir a reducao da remuneracao dos
servidores em tais hipdteses, estar-se-ia validando verdadeira
antecipacao de pena, sem que esta tenha sido precedida do
devido processo legal, e antes mesmo de qualquer condenacao,
nada importando que haja previsdo de devolugao das
diferencas, em caso de absolvigao’. Dai porque a Corte decidiu,
por unanimidade, sonoramente, no sentido do nao recebimento
do preceito da lei estadual pela Constituicaio de 1.988,
afirmando de modo unanime a impossibilidade de antecipagao
de qualquer efeito afeto a propriedade anteriormente ao seu
transito em julgado. A Corte que vigorosamente prestigia o
disposto no preceito constitucional em nome da garantia da
propriedade nao a deve negar quando se trate da garantia da
liberdade, mesmo porque a propriedade tem mais a ver com as
elites; a ameaca as liberdades alcanca de modo efetivo as classes
subalternas. 8. Nas democracias mesmo o0s criminosos sao
sujeitos de direitos. Nao perdem essa qualidade, para se
transformarem em objetos processuais. Sdo pessoas, inseridas
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entre aquelas beneficiadas pela afirmacao constitucional da
sua dignidade (art. 12, III, da Constituicio do Brasil). E
inadmissivel a sua exclusio social, sem que sejam
consideradas, em quaisquer circunstancias, as singularidades
de cada infracdo penal, o que somente se pode apurar
plenamente quando transitada em julgado a condenacdo de
cada qual Ordem concedida” (HC n® 84.078/MG, Rel. Min. Eros
Grau, DJ de 26/2/10).

Para o processo disciplinar, deve prevalecer esse mesmo
entendimento.

Consumada a prescricao antes de instaurado o PAD ou em seu
curso, ha impedimento absoluto da pratica de ato decisorio condenatdrio
ou formagao de culpa definitiva por atos imputados ao investigado no
periodo abrangido pelo instituto. Por ser matéria de ordem publica, deve
a autoridade julgadora, no momento em que instada a se manifestar,
reconhecer a estabilizacao da relagao intersubjetiva entre a Administragao
Publica e o servidor pelo decurso do tempo.

O reconhecimento da prescri¢ao da agao disciplinar acarreta, entao, a
extingao do PAD desde o exaurimento do prazo prescricional, impedindo
que a controvérsia subsista por tempo maior que o lapso temporal
estabelecido pelo legislador ordinario no art. 142 da Lei n® 8.112/90,
prestigiando-se o principio da seguranga juridica, que deve ser ressaltado
no caso de aplicagao de regras sancionadoras e da incidéncia de seus
efeitos. Conservam a sua forca, no entanto, os atos validos praticados
antes da incidéncia da prescrigao.

Com base nas premissas fixadas nesse voto, afirmo que o status de
inocéncia deixa de ser presumido somente apos a decisao definitiva na
seara administrativa, ou seja, nao é possivel que qualquer consequéncia
desabonadora da conduta do servidor decorra tao s6 da instauracao de
procedimento apuratério (sindicancia ou PAD) ou da decisao que
reconhece a incidéncia da prescricao antes de deliberacao definitiva de
culpabilidade.

Compatibilizado com esse entendimento, pode-se afirmar que:
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a) a formacao de culpa decorre de condenagao definitiva, nao da
execucao da penalidade. Em outras palavras, a implicagao dos fatos na
caracterizacao de reincidéncia ou de maus antecedentes decorre de
decisdao condenatoria irrecorrivel proferida em regular processo
administrativo disciplinar encerrado antes de esgotado o prazo
prescricional inscrito no art. 142 da Lei n® 8.112/90, nao se podendo erigir
a anotagao nos assentamentos funcionais como condigao necessdria para
a producao de seus efeitos.

b) a decisao condenatdria definitiva interrompe o prazo prescricional
iniciado apos (i) a instauracao do PAD ou da sindicancia, ou (ii) a
prolacao de decisao recorrivel. Apds esse marco (condenagao definitiva),
o prazo previsto no art. 142 do RJU volta a correr por inteiro e, uma vez
esgotado, consuma-se a prescricio da pretensao executoria, a qual -
conforme sustentado pela douta Procuradoria-Geral da Republica, em
analogia a ciéncia do Direito Penal - “somente impede a execugao das
penas e de eventual medida de seguranga, subsistindo os efeitos
secunddrios da condenagao, como, por exemplo[,] o lancamento do nome
do réu no rol dos culpados, custas, reincidéncia etc” (fl. 334).

A sancao (art. 127, incisos I a VI, da Lei n® 8.112/90) a que tenha sido
definitivamente condenado o infrator, nesse momento, nao mais pode
produzir seus efeitos primdrios em razao de omissao do Poder Publico
quanto ao cumprimento das formalidades do ato concreto sancionador
por tempo superior ao prazo prescricional.

Tomem-se as situagOes a seguir como exemplos das consequéncias
da declaracgao da prescrigao da pretensao executoria:

a) impede-se a edi¢ao do ato interno que torna publica a pena de
adverténcia aplicada (em geral, portaria). Nesse sentido, a adverténcia
deixa de produzir seu efeito primario, que, enquanto san¢do moral,
consiste em repreender a conduta do servidor faltoso, que continua no
exercicio normal de suas fungdes;

b) na suspensdo, a sangao tem efeito, além de moral, pecuniario —
pois ha supressao do pagamento da remuneracao no periodo em que ¢é
determinado o afastamento do servidor de suas fungoes. Veja-se que,
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esgotado o prazo para a Administragao Publica executar a penalidade, a
sangao deixara de produzir seus efeitos moral e pecunidrio, com
repercussao inclusive para fins previdenciarios;

c) a pena de demissao alcanga o patriménio do servidor faltoso nao
apenas em sua esfera pecunidria, mas também na juridica, pois ele deixa
de ser titular de cargo publico. Nao praticado o ato formal demissdrio
dentro do prazo legal, esses efeitos nao mais podem ser produzidos,
muito embora a responsabilidade pelos atos apurados e definitivamente
julgados, apds garantido o contraditério e a ampla defesa, possam
fundamentar mau antecedente funcional.

Em todos os casos, refor¢o, a inocéncia deixou de ser presumida
desde a condenagao definitiva, que nao depende de qualquer ordem
escrita da autoridade julgadora para ser anotada nos assentamentos
funcionais.

Assim, eventual decisao administrativa que declare a prescrigao da
pretensdo executdria — proferida, portanto, apos valida deliberacao
condenatdria definitiva - ndo afasta a culpa constituida ea possibilidade
de ser anotada nos assentamentos funcionais. Embora a penalidade nao
possa ser executada, a infracao existe, produzindo efeitos quanto a
reincidéncia e aos maus antecedentes.

V - DISPOSITIVO

Por essas razdes, voto pela declaragio incidental de

inconstitucionalidade do art. 170 da Lei n® 8.112/90. Como consequéncia,
concedo a ordem para cassar, no PAD n® 25000.015495/94-47, a decisao
que, embora reconhecendo a prescricao da pretensao punitiva,
determinou a anotagao dos fatos apurados no assentamento funcional do
servidor.

E como voto.
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