RECEBIDO EM: 07/06/2018
APROVADO EM: 29/10/2018

COMPETENCIA DISCIPLINAR DA
ADMINISTRAGCAO DIRETA SOBRE
SERVIDORES DE AUTARQUIAS E
FUNDAGOES PUBLICAS FEDERAIS:
RESERVA DE LEI FORMAL

DISCIPLINARY COMPETENCE OF CENTRAL POWER ON
PUBLIC SERVANTS OF FEDERAL AUTARCHIES AND
PUBLIC FOUNDATIONS: RESERVE OF LEGAL STATUTE

Maria Lirida Calou de Aratijo e Mendonga

Pés-Doutora em Direito Tributdrio pela Universidade Federal de Santa Catarina
(UFSC). Doutora em Direito pela Universidade Federal de Pernambuco (UFPE).
Mestre em Direito pela Universidade Federal do Ceard (UFC). Professora titular
do curso de pés-graduagio strictu sensu - mestrado e doutorado - em Direito
Constitucional e do curso de graduagdo em Direito da Universidade de Fortaleza
(UNIFOR/CE). Coordenadora e professora do curso de graduagcdo em Direito do
Centro Universitdrio Catdlica de Quixadi (UNICATOLICA). Coordenadora-chefe
do Grupo de Estudos e Pesquisas em Direito Administrativo e Tributirio (GEP

Medrcio Anderson Silveira Capistrano

Mestrando em Direito Constitucional pela Universidade de Fortaleza (Unifor).
Pesquisador bolsista da Fundagcdo Cearense de Apoio ao Desenvolvimento
Cientifico e Tecnolégico (FUNCAP). Advogado da Unido.



186 Revista da AGU, Brasilia-DF, v. 19, n. 08. p. 185-212, jul./set. 2020

SUMARIO: Introducdo; 1 Delineamento das
diferentes competéncias em matéria disciplinar; 2
Relevancia do respeito as regras de competéncia
disciplinar; 3 Relagio de supervisdo entre Ministérios
e entidades federais vinculadas: auséncia de hierarquia;
4 Competéncia para instauragio disciplinar em face
de servidores de autarquias e fundagdes publicas
federais vinculadas; 5 Competéncia para julgamento
disciplinar em face de servidores de autarquias e
tundagtes publicas federais vinculadas; 6 Ilegalidade e
convalidagdo de vicio quanto a competéncia disciplinar
instauradora; Conclusio; Referéncias.

RESUMO: O presente artigo objetiva perquirir se ha reserva de lei
formal para que o Ministério supervisor possa exercer competéncias
disciplinares sobre servidores de autarquias e fundagdes publicas
tederais. A relevéincia da pesquisa fundamenta-se na potencial nulidade
pela escolha equivocada da autoridade competente para competéncias
disciplinares, assim como na possivel convalidagio de atos irregulares
por falha na condugio de procedimentos disciplinares, no tocante ao
elemento competéncia. Sdo formuladas proposi¢des diretas e sucintas
sobre a forma de exercicio das competéncias disciplinares ministeriais em
relagfio a autarquias e fundagdes publicas federais, bem como sobre o modo
de sanar eventuais vicios. A pesquisa emprega metodologia qualitativa,
descritiva e exploratéria, com a utilizagio de doutrina nacional, assim
como atos normativos e julgados do ordenamento juridico brasileiro.

PALAVRAS-CHAVE: Competéncia Disciplinar. Instauragio.
Julgamento. Reserva Legal. Supervisdo Ministerial.

ABSTRACT: The present article aims to determine if there is a reserve
of legal statute so that the supervising Ministry can exercise disciplines
competences on servers of local and federal public foundations. The
relevance of the research in the basis of competences for disciplinary
competences, as well as in the possible validation of irregular atomic
ones due to failure to conduct disciplinary procedures, not concerning
the competency element. Direct and succinct propositions are formulated
on how to exercise ministerial disciplinary competencies in relation
to federal public autarchies and foundations, as well as on how to
remedy eventual defects. The research uses descriptive, exploratory
and qualitative methodology, with the use of national doctrine, as well
as normative standards and judgments of Brazilian legal order.
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INTRODUGAO

A verificagdo prévia da competéncia para a instauragdo e julgamento
de processos referentes ao poder disciplinar revela-se crucial, a fim de
que seja respeitado esse elemento de validade dos atos administrativos,
cujo contetido estd adstrito aos limites fixados pelo ordenamento juridico.
Nesse contexto, cabe perquirir se a relagio de tutela ou supervisio dos
Ministérios sobre a Administracio Indireta autoriza de forma automaética
ou implicita o exercicio das diferentes competéncias disciplinares sobre
servidores de autarquias e fundagdes publicas vinculadas, ou se ha reserva
de lei formal nessas hip6teses.

A relevancia da presente pesquisa fundamenta-se na potencial nulidade
pela escolha equivocada da autoridade competente para competéncias
disciplinares, assim como na possivel convalidagio de atos irregulares por
talha na condugfo de procedimentos disciplinares, no tocante ao elemento
competéncia. A guisa de conclusio, sdo formuladas proposi¢oes diretas
e sucintas sobre a forma de exercicio das competéncias disciplinares
ministeriais em relagfio a autarquias e fundagdes publicas federais, bem
como sobre o modo de sanar eventuais vicios. Trata-se de estudo com viés
eminentemente pragmético, que tem como propdsito verificar os limites
da competéncia disciplinar ministerial sobre os servidores de autarquias
e fundagdes publicas federais, de modo a evitar a pratica de atos ilegais
e eivados de nulidade.

A pesquisa emprega metodologia qualitativa, descritiva e exploratéria,
com a utilizacdo de doutrina nacional, assim como atos normativos e
Julgados do ordenamento juridico brasileiro, com énfase no regime dos
servidores publicos federais.

1 DELINEAMENTO DAS DIFERENTES COMPETENCIAS EM MATERIA
DISCIPLINAR

Uma vez conhecida a infracido de deveres ou o cometimento de
proibi¢des de indole funcional, com a consequente quebra da disciplina interior
administrativa, abre-se espago para a competéncia disciplinar da Administragio
Publica, que constitui o poder-dever (ou dever-poder) de investigar condutas
funcionais e impor sangdes administrativas previstas em lei aos servidores
faltosos, de modo a promover o aperfeigoamento progressivo do servigo publico.
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Distinguem-se, no ambito do Direito Disciplinar, trés competéncias
distintas: competéncia para instauragio, competéncia para instrugéo e
competéncia para julgamento.

A autoridade instauradora, mencionada no artigo 143 da Lein® 8.112,
de 1990, corresponde a autoridade que tiver ciéncia da irregularidade.’
Todavia, a autoridade apenas promovera diretamente a apuragio se detiver
competéncia para o ato; caso contrario, devera representar a autoridade a
quem o ordenamento juridico atribui competéncia.

Deflagrado o processo, a Comissdo Disciplinar recebe da autoridade
instauradora a missdo de conduzir a marcha processual, com independéncia
e imparcialidade (competéncia para instrugdo), consoante dispdem os
artigos 149 e 150 da aludida Lei n° 8.112/1990. Por sua vez, a competéncia
para julgamento ¢é disciplinada no art. 141 do diploma legislativo em tela.”

A disciplina legal da matéria afigura-se bastante lacunosa, o que torna
frequentemente dificil a identificagdo da autoridade competente para instaurar
e para julgar um Processo Administrativo Disciplinar (PAD), o que tem sido
alvo de criticas por parte da doutrina. Confira-se, a guisa de ilustragio:

[.J a Lei n. 8.112/90 ndo especifica qual o agente competente para a
instauragio do “processo disciplinar”, e muito menos da “sindicéncia”
para aplicagdo das penas de adverténcia ou suspensdo de até trinta dias.
Deduz regra genérica (art. 143) inapta para permitir essa identificago.

[.] Nao é possivel discernir quem seja a autoridade competente para decisdo
final diante da flagrante omissio legal quanto a definigdo da autoridade
competente para instauragdo (BACELLAR FILHO, 2012, p. 421-422).

Sabe-se que a autoridade com competéncia para instaurar processo
disciplinares é, de forma genérica, autoridade hierarquicamente superior

1 “Art. 143. A autoridade que tiver ciéncia de irregularidade no servigo piblico é obrigada a promover
a sua apuragio imediata, mediante sindicéncia ou processo administrativo disciplinar, assegurada ao
acusado ampla defesa”.

2 “Art. 141. As penalidades disciplinares serdo aplicadas: I - pelo Presidente da Republica, pelos
Presidentes das Casas do Poder Legislativo e dos Tribunais Federais e pelo Procurador-Geral da
Republica, quando se tratar de demisséo e cassagdo de aposentadoria ou disponibilidade de servidor
vinculado ao respectivo Poder, 6rgio, ou entidade; II - pelas autoridades administrativas de hierarquia
imediatamente inferior aquelas mencionadas no inciso anterior quando se tratar de suspensdo superior a
30 (trinta) dias; I1I - pelo chefe da reparti¢do e outras autoridades na forma dos respectivos regimentos
ou regulamentos, nos casos de adverténcia ou de suspensio de até 30 (trinta) dias; IV - pela autoridade

que houver feito a nomeagio, quando se tratar de destitui¢io de cargo em comissdo”.
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ao representado; todavia, tal competéncia néo é atribuida de forma ampla
e generalizada a qualquer autoridade, nem mesmo dentro desta via
hierdrquica. A par disso, a disciplina da Lei n°® 8.112/1990 sobre processos
disciplinares ndo permite determinar com facilidade a qual autoridade
da linha de hierarquia cabera apreciar, em cada érgdo publico federal, as
noticias de supostas irregularidades. IFaz-se necessario, portanto, buscar
definigdo legal ou infralegal para essa competéncia de deflagracdo da
seara disciplinar.

Diante desse cendrio tormentoso, tem-se que, via de regra, cabe
ao regimento interno de cada érgédo publico federal ou a lei de criagio
da entidade (em caso de autarquia ou fundagio publica) solucionar tal
lacuna, por intermédio da defini¢io expressa da autoridade competente
para instaurar a sede disciplinar.® Usualmente, as leis organicas, os
estatutos ou regimentos internos dos érgdos publicos federais concentram
a competéncia disciplinar no titular ou a distribuem entre os titulares das
maiores unidades fracionérias. Por outro lado, na hipétese persistir a lacuna
na norma interna, a autoridade de menor grau hierarquico com poder de
decisdo no 6rgdo é quem serd competente para apreciar a representagio
e decidir a respeito da instauragdo, conforme o art. 17 da Lei n® 9.784,
de 1999* (MADEIRA, 2008, p.81). No Guia de PAD do Ministério da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (2017, p. 43-44), sdo
encontradas formula¢des nessa mesma direcio:

[.J a Lei n° 8.112/90 nio tratou de especificar que autoridade
[instauradora] seria essa, deixando um vacuo, uma lacuna, um vazio,
que deve ser suprido com a edigdo de outra norma. Essa necessidade
de se definir a autoridade competente surge para afastar eventuais
interpretagdes de cunho amplo e genérico, que poderiam conferir a
qualquer autoridade o poder de apreciar noticias de supostas praticas
de irregularidades.

Logo, a autoridade com competéncia para instaurar a sede disciplinar
serd aquela especificamente designada pelos estatutos ou regimentos
internos de cada 6rgio publico, de modo a suprir a lacuna deixada no

3 Registre-se que, em principio, nada obsta a que essa competéncia seja objeto de delegagio interna,
conforme j4 autorizado pelo Superior Tribunal de Justi¢a (STJ), em julgado de cuja ementa se extrai:
“IV - Inocorréncia de nulidade quanto a portaria de instauragdo do processo disciplinar, seja porque fora
proferida por autoridade no exercicio de poder delegado [[..]” (BRASIL. Superior Tribunal de Justiga.
Mandado de Seguranga no 7.081/DF. Relator: Ministro Felix Fischer. Brasilia, 28 mar. 2001).

4 “Art. 17. Inexistindo competéncia legal especifica, o processo administrativo devera ser iniciado perante

a autoridade de menor grau hierdrquico para decidir”.
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Estatuto que regula o regime juridico dos servidores publicos civis
da Unido.

Contudo, pode acontecer de nio existir ato normativo definidor da
autoridade competente. Nesse caso, devera ser aplicado, de forma
subsididria, o art. 17 da Lel n® 9.784/99.

Em suma, a lacuna existente no art. 143 da Lel n° 8.112/1990, a
respeito da autoridade instauradora, deve ser completada por uma outra
norma (quer seja uma norma especifica para o érgio ou entidade, quer
seja a regra geral prevista no art. 17 da Lei n® 9.784/1999). No caso das
autarquias e fundagdes publicas federais, deve-se verificar a lei de criagio
e, ndo existindo previsdo no diploma legal, atos normativos infralegais da
entidade que disponham sobre a sua organizagéo.

Ja a autoridade julgadora serd, em principio, a autoridade instauradora.
Em certos casos, porém, a competéncia para julgar ndo recaira sobre a
mesma autoridade que deflagrou o processo. E possivel, por exemplo, que
a autoridade instauradora tenha de remeter os autos a uma autoridade
hierarquicamente superior, na forma do que dispde a Lei n° 8.112/1990°,
ou a autoridade do 6rgdo onde o servidor cedido tenha cargo efetivo,
conforme prevé o Enunciado 16 do Manual de Boas Praticas Consultivas
em Matéria Disciplinar da Advocacia-Geral da Unido (AGU)°.

2 RELEVANCIA DO RESPEITO AS REGRAS DE COMPETENCIA DISCIPLINAR

A inobservancia das regras de competéncia disciplinar é causa de
invalidade dos atos administrativos praticados, podendo o Poder Judiciario
proceder a sua anulagio, por ofensa aos principios da legalidade e do juiz
natural. Mesmo a competéncia para instauragdo deve ser rigorosamente
observada, sob pena de gerar nulidade:

SN

“Art. 166. O processo disciplinar, com o relatério da comisséo, serd remetido a autoridade que
determinou a sua instauragdo, para julgamento. Art. 167. [..] § 1o Se a penalidade a ser aplicada exceder

a algada da autoridade instauradora do processo, este serd encaminhado a autoridade competente [.7]".

6  “O servidor efetivo de 6rgdo de qualquer Poder que se encontre cedido a outro 6rgéo (ocupando ou ndo
cargo em comissio) e neste pratique conduta que configure ilicito disciplinar, serd processado neste
6rgdo ou no 6rgio de origem e, caso haja sugestdo de demissio ou cassagio de aposentadoria, serd
julgado pelo Ministro de Estado chefe do 6rgdo onde tenha o vinculo efetivo, devendo, caso receba a pena
demissoria, perder o cargo efetivo” (BRASIL. Advocacia-Geral da Unido (AGU). Consultoria-Geral da
Unido (CGU). Manual de Boas Priticas Consultivas em Matéria Disciplinar. 3.ed. revisada, atualizada e
ampliada. Brasilia: CPPAD/CGU/AGU, 2017, p. 27).
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[.J é manifestamente invalida a instauragio de sindicancia ou de
processo administrativo disciplinar por autoridade incompetente,
implicando ndo s6 a nulidade dos trabalhos desencadeados pela
comissdo nomeada por quem ndo tinha poder para tanto, como da
proépria penalidade ao final imposta (CARVALHO, 2011, p. 420).

Com efeito, embora o artigo 143 da Lei n® 8.112/1990 preveja o dever
de apuragdo da “autoridade que tiver de irregularidade no servigo publico”,
é certo que o dispositivo nio confere competéncia de instauragio de PAD
a qualquer autoridade que tenha ciéncia do fato, indiscriminadamente. A
promogdo da apuragdo diante da ciéncia da irregularidade ndo significa
necessariamente a instauragfo de processo: se a autoridade nio estiver
investida de competéncia para tanto, devera levar o caso ao conhecimento
da autoridade diretamente responséavel, mediante comunicagio, conforme
previsto no artigo 116, inciso VI, ou mediante representagdo, na forma do
inciso XII do mesmo artigo, ambos da Lei 8.112/1990 (ROZA, 2012, p. 85).

Pontue-se que a lei (em sentido formal) constitui o instrumento apto
para determinar a competéncia dos 6rgaos ou agentes responsaveis pelo
processo administrativo disciplinar. Nio esta excluido o espago do poder
regulamentar, mas este deve, nada obstante, atuar de modo derivado,
limitado e subordinado (BACELLAR FILHO, 2012, p. 421).

Vale mencionar também a posi¢do do Ministro Francisco Rezek,
do Supremo Tribunal Federal (STT), no vetusto precedente firmado por
ocasifo do julgamento do MS n°® 21.579/DF, no qual se entendeu que a
instauragdo de PAD contra servidor de autarquia federal cabe ao dirigente
da estatal, e ndo ao Ministro da Pasta supervisora. Do voto do Ministro
relator, acolhido por unanimidade, extrai-se:

Nio hé noticia de qualquer fato objetivo que explique tenha migrado a
investigagdo da prépria autarquia para o Ministério respectivo. A incompeténcia
para conduzir a investigagdo resulta incontroversa — estarfamos abstraindo
a natureza autdrquica da entidade que tinha a seu servigo o impetrante se
condescendéssemos com a liquidagio de temas disciplinares, de toda indole
e grau hierdrquico, pelo Ministério que responder por sua supervisdo.

Com esse argumento — por st suficiente a desconstituir o procedimento
disciplinar em causa— concorre o do cerceamento de defesa. [grifo nossg]

(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga no
21.579/DF. Relator: Ministro Francisco Rezek. Brasilia, 25 mar. 1993)
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No dmbito do Superior Tribunal de Justi¢a (STJ), também se firmou
a compreensio pela nulidade em razdo da incompeténcia da autoridade
instauradora do processo disciplinar.” O aludido tribunal também possui
julgado emblemético da Terceira Se¢do no sentido que nio cabe a um
ato normativo infralegal instituir competéncia disciplinar instauradora
na hipétese de a lei atribuir esse poder-dever a uma outra autoridade, de
molde a gerar a nulidade de PAD deflagrado com ofensa a competéncia
legalmente estabelecida:

MANDADO DE SEGURANCA. PROCESSO ADMINISTRATIVO
DISCIPLINAR. PROCURADOR DA FAZENDA NACIONAL.
INSTAURACAO. CORREGEDORIA-GERAL DA ADVOCACIA-
GERAL DA UNIAO.

I- Nos termos do art. 2° 1, ‘b" e § 5° c/c art. 5° VI da Lei Complementar
n° 78/98 compete a Corregedoria-Geral da Advocacia-Geral da
Unifo a instauragio de processo administrativo disciplinar contra os
membros da Advocacia-Geral da Unifo, dentre os quais se incluem
os Procuradores da Fazenda Nacional.

II - Ilegalidade do inciso V do art. 49 do Regimento Interno da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional no ponto em que admite a
instauragio pelo Procurador-Geral da Fazenda Nacional de processo
administrativo disciplinar contra Procuradores da Fazenda Nacional.

Seguranga concedida para declarar a nulidade do processo
administrativo disciplinar e determinar a reintegragio do impetrante
no cargo, sem prejuizo da instauragfio de novo processo para apuragio
das irregularidades que motivaram a demissio do impetrante.

(BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Mandado de Seguranga no
10.978/DF. Relator: Ministro Feliz Fischer. Brasilia, 10 maio 2006)

7 Cf, a guisa de ilustragdo: “ADMINISTRATIVO. PROCESSO DISCIPLINAR. DELEGACAO DE
COMPETENCIA. LEGISLACAO ANTERIOR. POSSIBILIDADE NAO PREVISTA NA LEI
VIGENTE. 1. A Lei Complementar Estadual n® 39/90 que autorizava a delegagdo de competéncia para
a instalagdo do processo administrativo ndo mais vigorava a época da instauragdo do procedimento, pelo
contrario, estava em vigéncia a Lei Complementar n° 68/92, que atribui, especificamente, a determinados
agentes a competéncia para este mister (art. 189). Estd assim eivada de nulidade a portaria de instauragio
do procedimento, pois subscrita por agente que atuava no exercicio de fungéo delegada. 2. Recurso
ordindrio provido” (BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. Recurso em Mandado de Seguranga no

9.584/RO. Relator: Ministro Fernando Gongalves. Brasilia, 06 jun. 2000).
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Verifica-se que a competéncia para deflagragdo de processo
acusatério néo constitui matéria de interesse secundario, pois a
inobservancia das regras de competéncia instauradora pode gerar, no
ambito do Judiciario, a declaracio de nulidade por ofensa ao devido
processo legal. Afinal, a abertura de processo disciplinar envolve
um juizo preambular quanto a existéncia da infragio funcional, a ser
realizado exclusivamente pelas autoridades a quem o ordenamento
juridico confere essa parcela do poder estatal. Compreende-se que a
autoridade instauradora funciona como o primeiro juiz do caso, ao
realizar sua atribuicio de avaliar a plausibilidade dos elementos de
informac@o coligidos até aquele momento, razio por que incide a garantia
constitucional do juiz natural como corolario do devido processo legal,
consoante previsto na ordem constitucional, com indiscutivel eficicia
irradiante na seara do Direito Administrativo Disciplinar.

Com mais razdo se mostra imprescindivel o respeito as regras de
competéncia para instrugio e para julgamento, também em homenagem a
garantia do juiz natural. No ponto, cabe lembrar que a Comissio Processante
também exerce um juizo percuciente quanto ao caso investigado, ao
manifestar-se conclusivamente quanto a existéncia de ilicito disciplinar
em seu relatério final.®

Cumpre pontuar também que existe um vinculo intrinseco entre
poder disciplinar e poder hierdrquico. Afinal, as competéncias de atuagio
nos processos de cunho correcional, inerentes ao poder disciplinar, decorrem
do poder hierérquico, conferido pelo ordenamento juridico ao administrador
publico para tomar as medidas necessdrias a preservagio ou recuperagio
da regularidade da atuagdo administrativa malferida pelo ilicito funcional,
assim como para infligir as sang¢des legalmente aplicaveis. Nessa toada,
o ensinamento de Hely Lopes Meirelles (1958, p. 5-6):

Do poder hierarquico decorrem faculdades implicitas para o superior,

tais como a de dar ordens, a de fiscalizar o seu cumprimento, a de delegar
e avocar atribuicdes, e a de rever os atos dos inferiores.

L]

8  Lein®8.112/90, art. 165: “Apreciada a defesa, a comissio elaboraré relatério minucioso, onde resumira as
pegas principais dos autos e mencionar4 as provas em que se baseou para formar a sua convicgéo. § 10 O
relatério sera sempre conclusivo quanto a inocéncia ou a responsabilidade do servidor. § 20 Reconhecida
a responsabilidade do servidor, a comissio indicara o dispositivo legal ou regulamentar transgredido,

bem como as circunsténcias agravantes ou atenuantes”.
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O poder disciplinar é correlato com o poder hierdrquico, mas com
ele ndo se confunde. No uso do poder hierarquico, a Administragio
publica distribui e escalona as suas fungdes; no uso do poder disciplinar
ela controla o servigo e responsabiliza os seus servidores faltosos.
[destaques no original]

No mesmo sentido, Amauri Saad (2016, p. 52-53) observa que o
poder disciplinar é inerente a relagdo de hierarquia e sera exercido pelo
hierarca competente em processo administrativo que obedega ao devido
processo legal. A evidenciar a estreita relagdo entre poder disciplinar e
hierarquia, veja-se o seguinte apanhado doutrinario sobre instauragéo de
PAD feito por Antonio Carlos Alencar Carvalho (2011, p. 419):

C.J o poder-dever de instaurar o processo administrativo disciplinar
cabe a autoridade administrativa hierarquicamente superior ao acusado,
entendimento confirmado por José Armando da Costa e também por
Alberto Bonfim, o qual sublinha: “Sdo competentes para instaurar
processo administrativo as autoridades investidas de fungdo de diregio”.

Léo da Silva Alves ajunta que a instauragdo do processo disciplinar cabe
a autoridade que ostenta o poder hierdrquico, por ter a responsabilidade
maior no ambito do érgdo publico, em face do controle interno da
atividade, e por lhe competir o poder de ordenagio, controle e corregio.

Marcello Caetano traz a baila que o poder disciplinar compete a autoridade
a quem o funciondrio faltoso se subordine hierarquicamente no momento de
efetivagio da responsabilidade, de sorte que, no caso de transferéncia
ou mudanga de quadro ou servigo, a autoridade superior competente,
no caso do direito portugués, deveria julgar o feito e comunica-lo
ao hierarca administrativo a cuja esfera de competéncia se encontra
o acusado, a fim de que seja imposto o cumprimento da punig¢do
determinada. [[italicos no original, negritos nossos]

Quanto ao julgamento de PAD, relembre-se que a competéncia
delineada no art. 141 da Lei n° 8.112/1990 também se lastreia na organizagio
hierdrquica.’ Constituindo exteriorizagio do poder hierarquico, o poder
disciplinar somente pode ser exercido pela autoridade competente, na
torma do que dispde o ordenamento juridico. Se houver dividas ou lacunas

9  Art. 141, II - “pelas autoridades administrativas de hierarquia imediatamente inferior aquelas

mencionadas no inciso anterior quando se tratar de suspensio superior a 30 (trinta) dias”.
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quanto a competéncia disciplinar, a op¢do deve recair sobre autoridade
que tenha precedéncia hierdrquica sobre o servidor envolvido.

3 RELAQAO DE SUPERVISAO ENTRE MINISTERIOS E ENTIDADES FE-
DERAIS VINCULADAS: AUSENCIA DE HIERARQUIA

As entidades da Administragio indireta, frutos de descentraliza¢io
administrativa, possuem como caracteristicas essenciais a autonomia
administrativa e financeira, a necessidade de lei para sua criagdo, a existéncia
de patriménio préprio, a especificagdo de seus fins e a vinculagio aos
6rgdos da Administragio direta com o objetivo principal de possibilitar a
verificagdo de seus resultados, a harmonizagio de suas atividades politicas
com a programacdo do Governo, a eficiéncia de sua gestdo e a manutengdo
de sua autonomia por intermédio dos meios de controle estabelecidos em
lei. E importante pontuar que a supervisio ministerial representa trago
essencial do regime presidencialista vigente, a partir do reconhecimento
da aplicagdo sistemdtica das prerrogativas constitucionais privativas do
Presidente da Republica, como a diregéo superior da administragio ptblica
tederal prevista no art. 84, II, da Constituicgo.

As entidades da Administragio Federal indireta estdo sujeitas a
supervisio ministerial ou tutela, entendida como a fiscalizagfo exercida sobre
as pessoas administrativas descentralizadas, para garantir a observancia da
legalidade e o cumprimento das suas finalidades institucionais, nos estritos
limites definidos em lei. A disciplina da supervisdo ministerial relativa
a Administragio Federal indireta encontra-se no art. 26 do Decreto-Lei
n° 200, de 1967.1°

10 “Art. 26. No que se refere a Administragdo Indireta, a supervisdo ministerial visard a assegurar,
essencialmente: I - A realizagdo dos objetivos fixados nos atos de constituigdo da entidade. IT - A
harmonia com a politica e a programagio do Govérno no setor de atuagio da entidade. III - A eficiéncia
administrativa. IV - A autonomia administrativa, operacional e financeira da entidade. Pardgrafo
tnico. A supervisio exercer-se-4 mediante adogdo das seguintes medidas, além de outras estabelecidas
em regulamento: a) indicagdo ou nomeagao pelo Ministro ou, se for o caso, eleigdo dos dirigentes da
entidade, conforme sua natureza juridica; b) designagao, pelo Ministro dos representantes do Govérno
Federal nas Assembléias Gerais e 6rgdos de administragdo ou contrdle da entidade; c) recebimento
sistemdtico de relatérios, boletins, balancetes, balangos e informagdes que permitam ao Ministro
acompanhar as atividades da entidade e a execugio do orgamento-programa e da programacio financeira
aprovados pelo Govérno; d) aprovagio anual da proposta de orgamento-programa e da programagao
financeira da entidade, no caso de autarquia; e) aprovagio de contas, relatérios e balangos, diretamente
ou através dos representantes ministeriais nas Assembléias e 6rgéos de administragio ou controle; f)
fixagio, em niveis compativeis com os critérios de operagdo econdmica, das despesas de pessoal e de
administragdo; g) fixagdo de critérios para gastos de publicidade, divulgagio e relagdes piblicas; h)
realizagfo de auditoria e avaliagio periddica de rendimento e produtividade; i) intervengio, por motivo de

interésse piblico”.
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A adequada compreensio dos objetivos da supervisdo ministerial deve
considerar que a opgéo pela descentralizagio administrativa, com a criagio
de uma entidade com personalidade juridica prépria, enseja o resguardo
da autonomia do ente, para que ele possa atuar com maior eficiéncia na
prestacdo dos servigos outorgados. Tendo em vista que a autarquia é dotada
de personalidade juridica e capacidade de autoadministragio, encontra-se
submetida ao controle administrativo da Administragio Direta (tutela ou
supervisdo ministerial), ndo se configurando, todavia, relagdo de hierarquia
como a que ocorre dentro da estrutura verticalizada de uma tinica pessoa
juridica. Nesse sentido, Di Pietro (2001, p. 399) esclarece:

Esse controle ndo significa que os entes descentralizados estejam
hierarquicamente subordinados & Administragdo Direta. Existe apenas
uma vinculagio para fins de controle; essa vinculagdo normalmente se da
com relagio ao Ministério ou Secretaria de Estado ou de Municipio cujas
atividades se relacionam com a da pessoa juridica da administragdo indireta.

Ha diferengas sensiveis entre tutela e hierarquia:

1. a tutela ndo se presume, pois sé existe quando a lei prevé; a hierarquia
existe independentemente de previsdo legal, porque é principio inerente
a organizagio administrativa do Estado;

2. a tutela supde a existéncia de duas pessoas juridicas, uma das quais
exercendo controle sobre a outra, existindo onde haja descentralizagio
administrativa; a hierarquia existe dentro de uma mesma pessoa
juridica, relacionando-se com a ideia de desconcentragio;

3. a tutela é condicionada por lei, ou seja, s6 admite os atos de competéncia
expressamente previstos; a hierarquia é incondicionada e implica uma
série de poderes que lhe sdo inerentes, como o de dar ordens, o de
rever os atos dos subordinados (ex officzo ou mediante provocagio), o
de avocar e delegar atribuigdes. [grifos nossos]

A descentralizagdo administrativa traz insita a ideia de controle,
de modo que o poder central transfere a execugdo de determinados
servigos a entes dotados de personalidade juridica e patrimonio préprios,
todavia exerce sobre eles fiscalizagdo necessaria para assegurar que
cumpram seus fins. Nesse diapasio, as entidades que exercem servigos
publicos descentralizados gozam de capacidade de autoadministragéo, que
lhes confere o direito de exercer com autonomia o servigo que lhes foi
outorgado por lei, podendo opor esse direito até mesmo a pessoa politica
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instituidora. Porém, a competéncia para desempenhar esse servigo as
coloca sob fiscalizagdo do poder central, que verifica se ha a adequada
execucio do servigo.

Nio h4 subordinagdo hierarquica da pessoa juridica da Administragio
Indireta para com a entidade estatal a que pertence, sob pena de restar
descaracterizada sua autonomia. Ha mera vinculagio a entidade-matriz da
Administragdo Direta, a qual passa a exercer um controle legal, expresso
no poder de corregdo finalistica do servigo. A Administragio Indireta,
constituida por entes descentralizados, personalizados e auténomos, nio se
acha integrada na estrutura organica do Poder Central, mas tdo-somente
vinculada. Por esse motivo nio se sujeita ao controle hierdrquico, mas a
um controle finalfstico e atenuado.

Tendo em vista que cada entidade descentralizada possui, além
de autonomia administrativa e financeira, um ato normativo especifico
que a disciplina, estabelecendo suas competéncias, nfo ha que se falar em
subordinagdo de seus atos administrativos concretos ao 6rgio ao qual se
encontra vinculada. Sobre o tema, o STJ assim decidiu:

RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA.
SERVIDOR PUBLICO DO DER/MG. AUTONOMIA DO
ENTE DESCENTRALIZADO PARA INSTAURAR E JULGAR
PROCESSOS DISCIPLINARES. ORGAOS DE DIRECAO SUPERIOR.
COMPETENCIA. LEGALIDADE. RECURSO DESPROVIDO.

I - O controle exercido pelo Poder Central em relagdo aos entes descentralizados
é limitado ao especificado em lei, preservando-se, por conseguinte, a autonomia
administrativa destes.

II - 4 condugdo e julgamento de processos administrativos disciplinares é
caracteristica do controle hierdrquico, o qual inexiste na relagio entre as
entidades descentralizadas e o Poder Central.

IIT - Cabe a diregdo superior da autarquia o julgamento e aplicagio de
eventuais penalidades aos servidores autdrquicos, ja que neste ambito, ou
seja, no interior do ente descentralizado, vigora o principio hierarquico.

IV - Principio do contraditério e da ampla defesa preservados, a
despeito da nio obtengio de c6pias de todo o processo administrativo
em momento imediato ao requerimento, tendo em vista o grande
volume de documentos. Recurso ordinario desprovido. [grifos nossos]
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(BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Recurso em Mandado de
Seguranga no 12467/MG. Relator: Ministra Laurita Vaz. Brasilia,
20 abr. 2006)

Vale a leitura de excertos do voto vencedor:

Veja-se que o controle exercido pelo Poder Central sobre as autarquias
limita-se a garantir que as finalidades publicas estabelecidas na lei de
sua criagdo estejam sendo cumpridas.

Destarte, a condugdo e julgamento de processos administrativos
disciplinares é caracteristica do controle hierdrquico, o qual inexiste
na relagio entre as entidades descentralizadas e o Poder Central.

]

Pois bem, ndo hé sentido algum em admitir-se que a condugio e
julgamento de processos administrativos disciplinares pertinentes
aos servidores que integram a entidade descentralizada dependam
da aquiescéncia do Poder Central. Somente em situagdes especiais,
devidamente previstas em lei, poder-se-ia admitir a intervengdo da
Administragdo Direta (Poder Central).

Depreende-se, portanto, que as entidades vinculadas aos Ministérios
estdo sujeitas a supervisdo ministerial nos limites definidos pelo Decreto-
Lei n° 200/1967, mas nio h4, entretanto, subordinagio hierdrquica, de
forma que é inadmissivel presumir existentes quaisquer dos poderes que
decorrem da hierarquia. Diante da autonomia do ente descentralizado,
caracteristica conferida pela lei, eventual competéncia disciplinar por parte
de autoridade estranha a sua organizagio hierdrquica deve ser também
legalmente estabelecida, por restringir a autonomia ja conferida pelo
ordenamento legal.

4 COMPETENCIA PARA INSTAURAQAO DISCIPLINAR EM FACE DE
SERVIDORES DE AUTARQUIAS E FUNDAQOES PUBLICAS FEDERAIS
VINCULADAS

Conforme ja exposto, a Lei n° 8.112/1990 ndo aponta de modo
preciso a competéncia para deflagrar procedimentos disciplinares, devendo
a lacuna ser preenchida por outra norma do ordenamento juridico. A
par disso, o regime juridico da supervisdo ministerial sobre entidades
vinculadas, delineado no Decreto-Lei n® 200/1967, foi recepcionado pela
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ordem constitucional vigente com o status de lei ordinaria. Sendo assim,
leis ordindrias posteriores possuem aptiddo para derrogar esse conjunto
de regras.

Desse modo, nada obsta a que a lei de criagdo de uma autarquia
atribua ao Ministro da pasta supervisora o poder-dever de instaurar
processos administrativos contra certos servidores da entidade tutela,
apesar da auséncia de hierarquia. Em razio disso, a lei de criagio de
vérias autarquias conferiu competéncia ministerial em relagdo a apuragio
da conduta funcional de dirigentes das entidades, como nos seguintes
exemplos: Agéncia Nacional de Aguas (Lei n° 9.984/2000, art. 8, §3°),
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres e a Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios (Lei n® 10.283/2001, art. 56, paragrafo tinico)
e Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (Lei n® 11.182/2005, art. 14, § 2°).

Todavia, nos casos em que nido exista disposigdo legal especifica
sobre a competéncia disciplinar instauradora no ambito daquela entidade,
essa competéncia nio pode ser atribuida, na via hermenéutica, ao
Ministro da Pasta supervisora, pois o poder de supervisio limita-se
estritamente ao rol previsto no Decreto-Lei n® 200/1967. £ dizer: a
autonomia administrativa da autarquia e os limites do poder de supervisio
ministerial estdo previstos no Decreto-Lei n® 200/1967, norma que
atualmente apresenta status de lei ordindria. A atribui¢do de competéncia
disciplinar instauradora ao Ministro da Pasta supervisora apresenta-se
vidvel, mas apenas se houver lei especifica que derrogue esse regramento
geral com status de lei.

Superada a fixagdo da competéncia instauradora para ilicitos
que envolvam servidores das autarquias e fundagdes puiblicas federais,
resta perquirir a quem cabe deflagrar PAD para apurar suspeitas de
irregularidade que pairem sobre o préprio dirigente da entidade.

Por certo, ndo se admite que uma autoridade qualquer deflagre PAD
para investigar a si prépria, ou mesmo que esse mister recaia sobre érgaos
inferiores da prépria pessoa juridica, considerando o fundado risco de
manobras a frustrar a investigagdo imparcial e proficua. Entdo, questiona-se:
a competéncia instauradora contra o titular da entidade descentralizada é
atribuida ao Ministro da Pasta supervisora ou ao Presidente da Reptblica?

O STJ j4 atribuiu ao Ministro de Estado a competéncia para instaurar
PAD em relagdo a dirigente de entidade vinculada, porém sob o argumento
de que existe relagdo de hierarquia, o qual se reputa equivocado. Veja-se:
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Na presente hipétese, da andlise dos autos, verifica-se que o processo
administrativo foi instaurado para a aprecia¢do de irregularidades
cometidas na execugio de um contrato administrativo por vérios
servidores do DNER, inclusive diretores da autarquia.

Assim, exsurge certo que a competéncia para instauragio e julgamento
do processo somente poderia ser do Ministro de Estado, autoridade que
detinha ascendéncia hierdrquica sobre todos os servidores envolvidos.
[grifo nosso]

(BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Mandado de Seguranga no
6.078/DF. Relator: Ministro Gilson Dipp. Brasilia, 09 abr. 2003)

Na linha do que se vem sustentando, entende-se que a competéncia
para instaurar PAD contra o titular da entidade recaira sobre a autoridade
hierarquicamente superior, seguindo-se a regra geral do poder disciplinar.
Assim, a instauragio do processo cabe ao Presidente da Republica,
como chefe do Poder Executivo federal. Compreende-se que, na falta de
autorizagdo legal, ndo se pode atribuir essa competéncia ao Ministro da
Pasta supervisora, tendo em vista a auséncia de precedéncia hierarquica.

A ilustrar a questio, merece alusio o Decreto n° 8.669, de 2000,
por meio do qual o Presidente da Reptblica delegou a competéncia ao
Ministro da Educagéo para instaurar feitos disciplinares envolvendo atos
de dirigentes maximos das entidades vinculadas." O aludido decreto
corrobora a posigdo ora sustentada, na medida em que, obviamente, nio
haveria a necessidade de delegagdo expressa dessa competéncia instauradora
se a atribuigdo j4 recafsse sobre o Ministro de Estado.

Ao prosseguir na andlise, frise-se que a competéncia para instauragdo
de feito disciplinar contra ex-titular da entidade descentralizada também
nio pertence ao Ministro da Pasta supervisora, considerando a auséncia
de relagdo hierarquica e de previsdo legal, com base na linha de raciocinio
Jja sustentada. Afinal, praticado o ilicito funcional, a competéncia para a

11 “Art. 1o Fica delegada competéncia ao Ministro de Estado da Educagao, vedada a subdelegagdo, sem
prejuizo do disposto no Decreto no 8.035, de 27 de abril de 1999, para: I - constituir comissio de sindicincia
ou de processo administrativo disciplinar, destinada a apurar irregularidades relativas a atos de dirigentes
mdximos de fundagdo ou de autarquia vinculadas ao Ministério da Educagao, inclusive de outros servidores
dessas entidades quando conexos com aqueles; 11 - julgar os processos administrativos em que sejam
indiciados os servidores a que se refere o inciso anterior e aplicar as penalidades de demisséo, cassagdo de
aposentadoria, disponibilidade de servidores, destituigdo ou conversio da exoneragio em destituigio de
cargo em comissio, observadas as demais disposigdes legais e regulamentares, especialmente a prévia e

indispensavel manifestagdo da Consultoria Juridica” [grifo nosso].
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devida apuragdo surge e é fixada naquele instante. Nesse sentido, confira-
se o a seguinte manifestagdo, que traduz posicionamento pacifico do STJ:

Ocorrendo a transgressdo, fixa-se imediatamente a competéncia da
autoridade responsavel pela apuragio dos ilicitos, independentemente de
eventuais modifica¢oes de lota¢do dentro da estrutura da Administragio
Publica.

(BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Mandado de Seguranga no
16.530/DF. Relator: Ministro Castro Meira. Brasilia, 22 jun. 2011)"

Sendo assim, é de se compreender que, na hipétese de o titular
praticar uma infragio disciplinar, a competéncia para apuragdo serd definida
de imediato, ndo sofrendo influéncia de eventual mudanga superveniente
quanto ao ocupante do cargo. Em outras palavras, tem-se que, a prevalecer
a tese contraria, a competéncia para apurar faltas cometidas pelo titular
dependeria do momento que em os indicios fossem descobertos: se o titular
da entidade ainda estivesse no cargo, a instauragio de feito disciplinar
caberia ao Presidente da Republica; porém, se outra pessoa ja houvesse
assumido o cargo, a deflagragio do procedimento seria de responsabilidade
do atual dirigente.

Como visto, o posicionamento do STJ adota uma outra 16gica, a
qual, a nosso ver, prestigia a seguranca, a certeza e a clareza que devem
nortear as regras de competéncia. Nesse sentir, é de se concluir que a
competéncia para instaurar PAD contra ex-titular da entidade também
recai sobre o Presidente da Republica, autoridade competente no momento
do cometimento do ilicito."”

5 COMPETENCIA PARA JULGAMENTO DISCIPLINAR EM FACE DE
SERVIDORES DE AUTARQUIAS E FUNDAQ()ES PUBLICAS FEDERAIS
VINCULADAS

Como regra geral, valida para toda a Administragdo Publica Federal,
a Lei n® 8.112/1990 estabelece competéncia para a aplicagido das penas

12 Pontua-se que, no julgamento do Mandado de Seguranga n°® 14.797/DF, a Terceira Segdo do STJ
reafirmou essa tese, de forma unianime (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Mandado de Seguranga
no 14.797/DF. Relator: Ministro Og Fernandes. Brasilia, 28 mar. 2012).

18 O raciocinio ora exposto alinha-se a compreenséo de que a competéncia para apurar falta funcional
cometida por chefia que veio a ser substituida recai ndo sobre o novo titular do cargo, mas sim sobre
a autoridade que, a época do ilicito, tinha ascendéncia hierdrquica sobre essa chefia que foi sucedida
(COSTA, 2008, p. 218-219).
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disciplinares em seu artigo 141. Todavia, o Presidente da Reptiblica delegou
aos Ministros de Estado a competéncia para julgar processos com penas
capitais, com prévia manifestagdo de suas Consultorias Juridicas, na forma
do Decreto n° 8.085, de 1999:

Art. 1° Fica delegada competéncia aos Ministros de Estado e ao
Advogado-Geral da Unido, vedada a subdelegagio, para, no ambito
dos érgidos da administragdo publica federal direta, autdrquica e
fundacional que lhes sdo subordinados ou vinculados, observadas as
disposi¢des legais e regulamentares, especialmente a manifestagio
prévia e indispensavel do érgdo de assessoramento juridico, praticar
os seguintes atos:

I - julgar processos administrativos disciplinares e aplicar penalidades,
nas hip6teses de demissio e cassagio de aposentadoria ou disponibilidade
de servidores;

I1 - exonerar de oficio os servidores ocupantes de cargos de provimento
efetivo ou converter a exoneragio em demissio;

III - destituir ou converter a exoneragio em destitui¢do de cargo
em comissdo de integrantes do Grupo-Diregdo e Assessoramento
Superiores, niveis 5 e 6, e de Chefe de Assessoria Parlamentar, c6digo
DAS-101.44

IV - reintegrar ex-servidores em cumprimento de decisio judicial,
transitada em julgado.

Observe-se que a delegagdo de competéncia constante do art. 1° do
Decreto n° 8.085/1999 ndo se aplica aos titulares de autarquias e fundagoes
publicas e aos ocupantes de cargo de natureza especial, conforme previsdo
do § 2° do mesmo artigo. Assim, a aplicagdo de penas capitais a tais
autoridades ainda compete ao Presidente da Reptblica:

Art. 1°[.]

§ 2° O disposto neste artigo nio se aplica ao ocupante de cargo de
natureza especial e ao titular de autarquia ou fundago publica.

Destarte, como regra geral, compete ndo ao Ministro, mas a
autoridade instauradora, o julgamento dos processos disciplinares
envolvendo servidores da autarquia. Somente a competéncia para aplicar
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penalidades capitais recaird sobre o Ministro da Integragdo Nacional, por
delegacdo do Presidente da Reptblica, exceto nos casos que envolvam o
titular da autarquia, tudo na forma do Decreto n°® 8.085/1999."*

Em suma, pode-se afirmar que, em relagdo aos servidores de
entidades descentralizadas: a) a competéncia disciplinar instauradora
nio serd do Ministro, salvo lei especifica em sentido contrario; e b) a
competéncia disciplinar julgadora sera do Ministro apenas nos casos de
penalidade capital, excluidos os titulares das entidades, na forma do que
prevé o Decreto n°® 8.085/1999.

Ja no tocante a competéncia para julgamento em sede de recurso
administrativo, é certo que, em razio da autonomia das autarquias e
tfundagdes puiblicas federais, tais entidades ndo podem ter seus atos
reexaminados pelo Ministério supervisor por meio de recurso em sentido
préprio. Todavia, resta perquirir se a decisdo tomada no ambito da entidade
vinculada poderia ser objeto de recurso hierarquico impréprio.

Mesmo na auséncia de autorizagio legal expressa, podera existir,
excepcionalmente, viabilidade juridica de reexame de decisdo tomada por
entidade vinculada, por parte do Ministério supervisor. Nesse sentido,
Celso Antonio Bandeira de Mello (2014, p. 167-168) afirma:

Dado que as autarquias sdo pessoas juridicas distintas do Estado,
o Ministro supervisor ndo é autoridade de algada para conhecer de
recurso contra seus atos, pois inexiste relagio hierarquica entre este
e aquelas, mas apenas os vinculos de controle legalmente previstos.
Assim, s6 poderia caber o chamado recurso hierdrquico impréprio,
isto é, quando previsto na lei prépria da autarquia (ou em alguma
outra lei). Sem embargo, é certo que, nos termos do art. 5°, XXXIV,
“a”, da Constituigdo, a todos é assegurado, independentemente do
pagamento de taxas, “o direito de peti¢do aos Poderes Publicos em
defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder”. Assim,
configurando-se o caso, a autoridade supervisora podera encontrar-se
obrigada a exercer os cabiveis poderes de supervisdo sempre que o ato
atacado incorra em alguma das hipé6teses que os suscitam.

14 Ressalte-se que a competéncia do Presidente da Republica para aplicar a penalidade capital esta
em conformidade com a distribuigdo de competéncias da Lei n® 8.112/1990. Ademais, ¢ certo que o
Presidente da Repiblica, por motivo relevante de interesse publico, podera avocar e decidir qualquer
assunto na esfera da Administragdo Federal (Decreto-Lei n® 200/1967, art. 170). Desse modo, entende-se
possivel a delegagio do Presidente da Reptblica a cada Ministro para aplicar penalidades capitais aos

servidores das entidades descentralizadas
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]

Nio é demais recordar que a doutrina, acertadamente, encarece que
o controle das autarquias existe nos casos, forma e modos que a lei
estabelece. Com efeito, se o Legislativo entendeu de fraturar a unidade
da Administragio, criando tais sujeitos como pessoas diferentes do
Estado, ou seja, como entidades da Administragio indireta, o Executivo
ndo poderia, por si mesmo, recompor tal unidade. A ingeréncia que cabe
a Administragio Central exercer sobre elas e a propria integragdo de
suas atividades no planejamento geral administrativo hio de realizar-se
segundo os meios que a lei haja previsto, ao estabelecer o controle da
entidade autdrquica. Tal controle configura a chamada tutela ordindria.
Cumpre observar, entretanto, que a doutrina admite, em circunstincias
excepcionais, perante casos de descalabro administrativo, de graves
distor¢des no comportamento da autarquia, que a Administragio
Central, para coibir desmandos sérios, possa exercer, mesmo a falta
de disposicdo legal que a instrumente, o que denominam de tutela
extraordindria [destaques no original].

A tutela extraordindria sobre as decisdes das autarquias e fundagdes
publicas federais, mediante recurso hierdrquico impréprio, encontra
fundamento nio apenas no direito constitucional de peti¢do, mas também
na competéncia privativa do Presidente da Republica de exercer, com o
auxilio dos Ministros, a diregéo superior da administragio ptblica federal,
na forma do art. 84, I1, da Constitui¢do."” Com efeito, a diregdo superior da
administragdo publica federal traz insito o dever de zelar pela legalidade
dos atos praticados e pela observancia do interesse ptblico perseguido,
razdo pela qual nem mesmo vedagdo legal expressa poderia, no regime
constitucional atual, afastar o cabimento do recurso hierarquico impréprio
(SAAD, 2016, p. 105). Desse modo, admite-se a competéncia julgadora
disciplinar do Ministro supervisor em relacdo a decisio tomada pela
entidade vinculada, o que ocorreria mediante tutela extraordinaria, pela
via do recurso hierdrquico improprio.

15 Nessa esteira, merece mengio o Parecer AGU n® AC - 51, de 12 de junho de 2006, aprovado pelo Presidente
da Republica em despacho de 13/6/2006, para os efeitos vinculantes estabelecidos no art. 40, § 1°, da Lei
Complementar n° 73/93. Nesse Parecer, firmou-se o entendimento no sentido de que seria cabivel o recurso
hierarquico impréprio contra decisdes de agéncias reguladoras (autarquias em regime especial), mesmo
sem autorizagdo legal especifica, em relagdo as suas atividades administrativas. Como assevera Luiz Araujo
(2008, p. 245-249), deve-se reconhecer o cabimento de recurso hierdrquico impréprio quanto as atividades
administrativas néo finalisticas das agéncias reguladoras, em razdo da supervisdo ministerial e do direito

constitucional de petigdo aos 6rgdos publicos.
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6 ILEGALIDADE E CONVALIDAGAO DE ViCIO QUANTO A COMPETEN-
CIA DISCIPLINAR INSTAURADORA

Como se sabe, nos termos do enunciado n° 473 da simula de
jurisprudéncia do STF, “a Administragdo pode anular seus préprios atos,
quando eivados de vicios que os tornem ilegais [...]". Por outro lado, é
preciso, anteriormente, verificar a possibilidade de convalidagdo do ato
tisnado de ilegalidade.

O instituto da convalidagio foi acolhido expressamente pelo
ordenamento juridico patrio com o art. 55 da Lei n° 9.784/1999, que
regula o processo administrativo federal.”® Por meio da convalidagéo,
formaliza-se novo ato administrativo pelo qual é suprido o vicio existente
em um ato ilegal, com efeitos retroativos a data em que este foi praticado
(DI PIETRO, 2011, p. 227).

Constitui-se em pressuposto essencial para a convalidagio que a
nulidade ocorrida seja relativa, tendo em vista que nem todos os vicios do
ato administrativo sfo sandveis. Ademais, apenas sdo convaliddveis atos
que podem ser legitimamente produzidos.

Nas hipéteses de nulidade sanével, imp&e-se a convalidagio no caso
em que a anulagdo do ato cause mais prejuizos ao interesse publico do que
a sua manutengio, em atengdo ao principio da economicidade, devendo-se
sopesar o principio da legalidade com os demais principios norteadores
da Administragdo Publica, tais como a razoabilidade, a eficiéncia e a
seguranca juridica. Cabe ao administrador, no momento do exame da
invalidade, realizar a ponderacgdo das circunstincias faticas e juridicas
para escolher o meio de corregio para sanar o vicio, a partir da analise
do tempo decorrido, dos efeitos gerados, da boa ou méa té do administrado
e do agente publico, dos valores afetados pela manutengio do ato e dos
valores afetados pela retirada do ato (MARTINS, 2015, p. 225).

De acordo com Juarez Freitas (2004, p. 264), presentes os
pressupostos, a convalidagdo mostra-se imperativa e inescapavel. Neste
sentido, a solugdo convalidadora ndo malfere o principio da legalidade,
antes lhe atende ao seu propésito, considerando a convalidagido é uma
forma de recomposig¢do da legalidade malferida.

16 “Art. 55. Em decisdo na qual se evidencie ndo acarretarem lesdo ao interesse puiblico nem prejuizo a terceiros,

os atos que apresentarem defeitos sandveis poderio ser convalidados pela prépria Administragio.”
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Especificamente no tocante a possibilidade de convalidagio de ato
instaurador de feito disciplinar com vicio de competéncia, deve-se registrar
que, no julgamento do RMS no 20.631/PR, o STJ entendeu que a instauragio
de PAD por autoridade sem poderes para tanto poderia ser convalidada, com
a ratificagdo pela autoridade competente. Veja-se trecho do voto do relator:

A circunstincia de ter sido determinada a abertura do processo
disciplinar por ato do Corregedor-Geral da Policia Civil do Estado do
Paran4, e ndo por deliberagio do Conselho da Policia Civil, conforme
previa a Lei Complementar Estadual 89/01, ndo enseja nulidade,
porquanto esse 6rgdo deliberativo acabou por convalidar aquele
ato ao julgar o relatério da comissdo processante, concluindo pela
aplicagio da pena de demissdo. Mediante essa compreensio, busca-se
homenagear a racionalidade. Mostra-se evidentemente desnecessaria a
anulagdo do ato de demissdo por mero vicio formal, mormente quando
devidamente observados, no curso do processo disciplinar, os principios
constitucionais da ampla defesa e do contraditério [...].

(BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Recurso em Mandado de
Seguranga no 20.631/PR. Relator: Ministro Arnaldo Esteves Lima.
Brasilia, 10 maio 2007)

No mesmo sentido, a Advocacia-Geral da Unido (AGU) editou
publicagdo sobre direito disciplinar, na qual assim se posiciona: “O ato
de instauragdo de processo disciplinar, por autoridade incompetente, é
suscetivel de ratificacdo” (BRASIL, 2013, p. 83). Assim sendo, reputa-se
juridicamente vidvel a convalidagio do vicio de competéncia na instauragio
de feitos disciplinares.

A importancia da convalidagdo consiste no seu efeito retroativo,
aproveitando-se os efeitos anteriores do ato passivel de invalidagdo. Todavia,
é preciso haver agilidade nas providéncias que visem a convalidagio de
atos defeituosos, considerando que nio serd possivel a convalidagdo de atos
ja impugnados pelo interessado, na via administrativa ou na via judicial,
pois, do contrario, seria inttil a arguigio do vicio, cuja extingdo de efeitos
ficaria ao alvedrio da Administragdo Publica (ZANCANER, 2001, p. 56).

Na hipétese de a Administragdo Publica identificar processos em
que desrespeitada a regra de competéncia disciplinar instauradora, estara
diante de situagdo de ilegalidade, a qual podera ensejar manifestacao judicial
no sentido da nulidade das portarias instauradoras e atos subsequentes.
Sem embargo, mostra-se cabivel a convalidagdo do vicio por parte da
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autoridade competente, que poderd confirmar os atos e conferir validades
aos seus efeitos pretéritos, evitando-se a invalidagio dos processos e o
desperdicio de recursos publicos. Desse modo, poderd haver o envio dos
autos dos processos eventualmente inquinados de ilegalidade a autoridade
competente, para que possa confirmar as portarias de instauragio e os
seus efeitos pretéritos, por meio da convalidagio.

Caso a remessa dos autos seja anterior ao encerramento da instrugio
processual, caberd a autoridade julgadora competente providenciar a
ultimag¢do dos trabalhos apuratérios, designando nova Comissdo
Processante, a qual podera, em principio, ser integrada pelos mesmos
servidores que j4 atuaram. Caso a remessa dos autos seja posterior ao
encerramento dos trabalhos, a autoridade competente podera convalidar
os atos anteriores e julgar o caso a luz do Relatério Final apresentado.

De todo modo, as providéncias saneadoras devem ser realizadas
sem demora, considerando que a convalidagio pode vir a ser inviabilizada
por eventual impugnagdo por parte de algum interessado, seja na via
administrativa, seja na via judicial.

7 CONCLUSAO

Diante do exposto, em conformidade com os objetivos deste trabalho,
sdo formuladas as seguintes proposi¢des a guisa de conclusio:

1) Por constituir exteriorizagdo do poder hierarquico, o poder
disciplinar somente pode ser exercido pela autoridade competente,
na forma do que dispde o ordenamento juridico;

i) O desrespeito as regras de competéncia disciplinar é causa de
invalidade dos atos administrativos praticados, podendo o Poder
Judicidrio proceder a sua anulagio;

iii) As autarquias e fundagdes publicas federais estdo sujeitas a
supervisdo ministerial nos limites definidos pelo Decreto-Lei
n° 200/1967, mas nio h4, entretanto, subordinagfo hierdrquica;

iv) Diante da autonomia do ente descentralizado, caracteristica
conferida pela lei, eventual competéncia disciplinar por parte
de autoridade estranha a sua organizagdo hierdrquica deve ser
também legalmente estabelecida, por restringir a autonomia
Ja conferida pelo ordenamento legal;
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v) O titular da entidade é a autoridade competente para instaurar
feitos disciplinares que envolvam servidores daquela pessoa
juridica, salvo lei especifica em sentido contrério;

vi) A competéncia disciplinar instauradora em face do titular
da entidade cabe ao Presidente da Reptblica, autoridade
hierarquicamente superior;

vil) A competéncia para instauracdo de feito disciplinar contra
ex-titular da entidade também pertence ao Presidente da
Republica;

viii) Como regra geral, compete nfio ao Ministro supervisor, mas
ao titular da entidade o julgamento dos processos envolvendo
agentes da autarquia, inclusive Diretores, com a respectiva
aplicagdo de penalidades;

ix) Somente recairéd sobre o Ministro a competéncia para aplicar
as chamadas penalidades capitais, julgando os respectivos
processos administrativos, por delegagdo do Presidente da
Republica, exceto nos casos que envolvam o titular da autarquia,
tudo na forma do Decreto n° 8.035/1999;

x) Na hipétese de envolvimento do titular da autarquia, a
aplicagdo de penalidades capitais, assim como o julgamento
dos respectivos processos administrativos, permanecem no
ambito da competéncia do Presidente da Republica, por nio
ter havido delegagdo no Decreto n® 3.035/1999;

x1) Admite-se a competéncia julgadora disciplinar do Ministro
supervisor em relacgdo a decisio tomada pela entidade vinculada,
o que ocorreria mediante tutela extraordinaria, pela via do
recurso hierarquico impréprio; e

xii) E juridicamente viavel a convalidagio do vicio de competéncia
na instauracgio de feitos disciplinares. Caso a remessa dos autos
seja anterior ao encerramento da instrugio processual, caberd a
autoridade julgadora competente providenciar a ultimagio dos
trabalhos apuratérios, designando nova Comissio Processante.
Caso a remessa dos autos seja posterior ao encerramento dos
trabalhos, a autoridade competente podera convalidar os atos
anteriores e julgar o caso a luz do Relatério Final apresentado.
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