Revista da

ANO VI

Julho/2011

ISSN 1981

-674X

f — L\hl“lhl\\\““\‘" I ‘
i A w— L A | am— ey e 4
I —— i o u‘“,\~u“h\‘¢|I|‘|“\.|b — g A — s

1 i —— N == 1 o e — || 5 i —— 7 p——r—— ]

nmﬂ\“\%\“.w\\s.ﬂhu\ — e — = AP
[y e i B il A w e h RIS i
(e ] 2= /A ) \‘.ﬂ..llﬂn\ﬁ, — s
L i N i~ N iy —— N B A ey —— A

(7 W
e f  — ] S — |E =

o ey f e R .
V™ e /A e o A S [ 5 i g = I B = e
B~ T=fE = — s == == =y = - =

it A A i A iz A = i == A -~ - Ilu...- - wa. :

[T P T /SR /i V] at————

nlyl.ﬂ.........a.....u.vll.. ﬂl\Eh\ﬂi}n‘“\hlnhsﬂ S —
SRy ) =T ) ] = il = W .
Y T ol P il S = A SA—

ey - /7 e e f A e e f e

Vo o AT . e e UL =
Ve ——Jr =k =t = iy ==

"ﬁnﬂ!
punnnmEm—— 4 [ . p—y 4 ' s ff
. - /3 2 . 4

Ez[ﬂ?ﬁ EJ(’C[/{/ — Direitr DLJ%/'/M/‘






Controladoria-Geral da Uniao

Revista da CGU

Edicao Especial - Correicao

Brasilia, DF
Julho /2011



CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO - CGU
SAS, Quadra 01, Bloco A, Edificio Darcy Ribeiro
70070-905 - Brasilia /DF
cgu@cgu.gov.br

Jorge Hage Sobrinho
Ministro-Chefe da Controladoria-Geral da Uniao

Luiz Navarro de Britto Filho
Secretario-Executivo da Controladoria-Geral da Unido

Valdir Agapito Teixeira
Secretario Federal de Controle Interno

José Eduardo Elias Romao
Ouvidor-Geral da Uniao

Marcelo Neves da Rocha
Corregedor-Geral da Uniao

Mario Vinicius Claussen Spinelli
Secretario de Prevenc¢ao da Corrupcao e Informacdes Estratégicas

A Revista da CGU é editada pela Controladoria-Geral da Unido.

Tiragem: 1.500 exemplares

Diagramacao e arte: Assessoria de Comunicacao Social da CGU
Distribuicao gratuita da versao impressa

Disponivel também no site www.cgu.gov.br

E permitida a reproducao parcial ou total desta obra, desde que citada a fonte.

O conteudo e as opinides dos artigos assinados sao de responsabilidade exclusiva
dos autores e ndo expressam, necessariamente, as opinides da Controladoria-Geral
da Uniao.

Revista da CGU Edicdo Especial - Correicao / Presidéncia da Republica, Controladoria-Geral
da Unido. - Ano VI, Julho/2011. Brasilia: CGU, 2011.

376 p. Coleténea de artigos.
1.Prevencao e Combate da corrupcéo. I. Controladoria-Geral da Uniao.

ISSN 1981- 674X
CDD 352.17




umario

O principio da insignificancia como requisito para formacado do juizo de
admissibilidade no processo administrativo disciplinar ........................... 14
Alessandra Lopes de Pinho

A formacdo do Estado patrimonialista portugués e a génese da corrupcao
NO Brasil .. i 27

Alan Lacerda de Souza

Uma (re)leitura do poder correicional no Estado Democratico de Direito:
PrEVENCA0 VEISUS FEPIESSAO ...ttt 37

Ana Claudia de Moraes

Limites do controle judicial de proporcionalidade das sancoes disciplinares
aplicadas aos servidores publicos federais regidos pela Lei n® 8112/92....50

André Luis Schulz

Publicacao dos vencimentos dos servidores publicos na rede mundial

de computadores: violacado a privacidade ou um instrumento

de controle social?. ... 62
Darcy de Souza Branco Neto

Possibilidade de aplicacao do principio da proporcionalidade em processos
administrativos disciplinares cuja penalidade prevista seja a demissao..... 72

Débora Queiroz Afonso

Responsabilizacao disciplinar de diretores de empresas publicas e sociedades
de economia mista a luz do sistema de correicao do Poder Executivo Federal

Eduardo Athayde de Souza MOreira...................ccc..ooeeeeiiiiiiiiiiiii 88



Prescricao no processo administrativo disciplinar.............ccccvvvvvvvvinnnnne. 107
Emilia Cassia de Sousa

O uso do sistema de videoconferéncia no processo administrativo
AISCIPIINGAT. .. 129
Erika Leméncia Santos Lobo

Processo administrativo disciplinar europeu: procedimento e formagao de
(a0] 00170 1= 140

Fernando Toledo Carneiro

O controle social e a transparéncia publica na democracia brasileira..... 150
Ivo de Souza Borges

Demissao de servidor pela Administracao Publica por pratica de ato de im-
probidade sem a necessidade de atuagao antecipada do judiciario....... 160

José Olimpio Barbacena Filho

Improbidade administrativa: aplicacao da lei, tendéncias e
CONTIOVEISIAS. .. 171
Laurent Nancym Carvalho Pimentel

A insercao das empresas estatais no Sistema de Correicao do Poder Executivo
Federal... . o 185

Marcelo Pontes Vianna

O Devido Processo Legal como direito fundamental em processos adminis-
trativos disciplinares implica necessariamente na obrigatoriedade de defesa
técnica proferida por advogado?............oovvviiiiiiiiiii 199

Maria do Rosario Ferreira

O monitoramento das reintegracdes judiciais de servidores publicos como
forma de verificar a efetividade do exercicio da funcdo disciplinar da
Administracdo Publica Federal............ccoovvviiiiiiiiiiiiieee 212

Marta Maria Vilela de Carvalho Gomes

A natureza juridica da sindicancia e seu papel no direito administrativo dis-
CIPIINAT . e 224

Maxwell Novais Oliveira


Sergio Ferreira
Realce


Controle social nos procedimentos administrativos disciplinares instaurados
no ambito do poder executivo federal...............cccccvvvviviiiiiiiiiiiiiii, 236

Mileni Fonseca Krubniki Teodoro

Aplicacao da teleaudiéncia em procedimentos disciplinares.................. 248
Oswaldo Fernandes de Araujo

O exame de constitucionalidade da norma de vedacao definitiva de retorno
do servidor ao servigo publico federal por infringéncia do artigo 132, incisos
L, IV, VL X @ XL 269

Patricia Ramos e Silva Santos

Responsabilidade disciplinar de empregado publico celetista quando do
exercicio de cargo em comissdo na Administracdo Publica Federal direta,
autarquica e fundacional................ovvvviiiiiii 282

Rafael Oliveira Prado

Recuperacdo de recursos publicos malversados — uma alternativa para a
ineficacia das tomadas de contas eSpeciais..............ccoevvvvviveiiieeeeeeeen, 292

Ricardo Cravo Midlej Silva

A Sindicancia Patrimonial como instrumento de apuracdo no Direito
Administrativo Disciplinar brasileiro.............cooooovviiieiiiiiiiiiiiiieieceecee 305

Roberto Vieira Medeiros

Enriquecimento ilicito como modalidade de crime......................... 315
Rodrigo Vieira Medeiros

A aplicacao da teoria do dominio do fato nos procedimentos administrativos
ISCIPIINAIS. ... 323

Sabrina Pitacci Simobes

Estudo de caso: a perspectiva preventiva no controle das infracdes adminis-
TATIVAS. e 341

Tatiana Spinelli

Enriguecimento ilicito: presuncdo absoluta, relativa ou necessidade de fato
antecedente para a responsabilizacao administrativa............................ 354

Waldir Jodo Ferreira da Silva Junior



A insercao das empresas
estatais no Sistema de
Correicao do Poder
Executivo Federal

Marcelo Pontes Vianna, bacharel em Ciéncia Politica e especialista em Direito Disciplinar na
Administracdo Publica pela Universidade de Brasilia, Analista de Finangas e Controle da CGU,
Corregedor Setorial do Ministério de Minas e Energia.

Introducao

Os anos recentes do governo atual
(2003 a 2009) foram marcados por
uma atuagao destacada por parte dos
6rgaos policiais, de controle interno e
externo, no que diz respeito a identifi-
cagao de irregularidades envolvendo
agentes publicos. Operacdes policiais,
tais como a “Sanguessuga”, “Mao-de-
Obra” e “Déja-vu”, ganharam desta-
gue na imprensa nacional, na medida
em que desmascaravam grandes es-
quemas de corrupgao, com desvio de
recursos publicos, em todos os quais,
indubitavelmente, contavam com a
participacdo de ocupantes de cargos
na Administracdo Publica.

Chamou atencao também a partici-
pacdo da Controladoria-Geral da Uniao,
especialmente importante em dois as-
pectos pertinentes quando da apuracao
de irregularidades: tanto auditando
grandes processos de contratacdo, tra-
balho levado a cabo pela Secretaria
Federal de Controle Interno, quanto res-
ponsabilizando administrativamente os
agentes publicos envolvidos em situa-

coes fraudulentas, atividade essa de
competéncia da Corregedoria-Geral da
Uniao.

Celso Anténio Bandeira de Mello
conceitua que interno é o controle exer-
cido pelos ¢6rgaos da prépria
Administracdo, enquanto externo €
aquele efetuado por érgaos alheios a
ela. Aduz ainda que, por prépria dispo-
sicao constitucional, a Administracao
devera manter um sistema integrado de
controle interno, com a finalidade de
avaliar a execucao de programas e do
orcamento; de comprovar a legalidade
e avaliar os resultados da gestao orga-
mentaria, financeira e patrimonial; de
exercer o controle das operacdes de cré-
dito, avais e garantias; e de apoiar o
controle externo.

Na pratica, o desenvolvimento dessa
atividade ficou comumente conhecido
por aquelas acoes de auditoria e fiscali-
zacdo. Ainda que ja de alguns anos se
tenha observado um incremento na ava-
liacdo da eficiéncia dos programas de-
senvolvidos pela Administracao, dando
menor destaque apenas ao controle
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contabil-financeiro da execucao orca-
mentaria, os 6érgaos deixaram cada vez
mais evidente a fragilidade dos instru-
mentos de responsabilizacao daqueles
agentes que dao causa as irregularidades
detectadas pelos 6rgdos de controle.

Numa demonstragdo de avanco, o
Poder Executivo dotou-se de unidade de
Controle Interno que, pelo proprio de-
sempenho de suas competéncias legais,
passou a classificar as atividades de audi-
toria e fiscalizacdo como espécies do gé-
nero “controle interno”, que passaria a
abranger também as atividades de ouvi-
doria, prevencao a corrupcao e correicao.

A correicao esta intimamente ligada
as acoes que tém por finalidade a apu-
racao de responsabilidade por irregula-
ridades cometidas com a consequente
aplicacao da sancao administrativo-dis-
ciplinar cabivel.

No esforco de exercer suas atribui-
cbes de Orgado Central do Sistema de
Correicao do Poder Executivo Federal,
com a competéncia inclusive de ins-
taurar diretamente os procedimentos
disciplinares em funcado da sua rele-
vancia, a Controladoria-Geral da
Unido deve se deter sobre duas impor-
tantes questdes, no que diz respeito
as empresas estatais:

a) Qual procedimento disciplinar a
ser adotado quando da apuragao de ir-
regularidades cometidas por emprega-
dos de empresas estatais?

b) Em que medida as empresas es-
tatais estdo inseridas no Sistema de
Correicao do Poder Executivo Federal?

Sao essas as duas principais ques-
toes que o trabalho a ser desenvolvido

pretende discutir, no intuito de apre-
sentar os pontos que devem ser leva-
dos em consideracao no que diz res-
peito ao regime disciplinar dos
empregados publicos.

1. As empresas estatais:
contornos juridicos e politicos

Inicialmente, faz-se necessario deli-
mitar desde ja o escopo deste trabalho,
no que diz respeito a que entidades se-
rao objeto de estudo. Ainda que seja
muito comum se aplicar o termo em-
presa publica de forma indistinta aque-
las entidades que exploram atividade
econdmica sob controle do Estado, é
importante frisar a necessidade de se
distinguir a empresa publica, em suas
caracteristicas e natureza juridica, dos
demais entes que compdem a
Administracao Publica. Nesse sentido,
salutar adotar o mesmo posicionamen-
to de Di Pietro, que defende a necessi-
dade de se evitar a expressao empresa
publica no sentido genérico, uma vez
que se refere sim a espécie de entidade
publica.

No entender da mesma doutrina-
dora, é mais adequada a utilizacdo da
expressao empresa estatal ou gover-
namental ao se designar, no género,
as entidades de natureza civis ou co-
merciais de que o Estado detenha
controle acionario. Dentro de tal gé-
nero, distinguem-se as espécies em-
presas publicas das sociedades de eco-
nomia mista. Apesar de distintas na
sua forma de organizagdo e composi-
cao do capital, defende-se que ambas
as entidades devem ser objeto de es-
tudo conjunto. Com efeito, verifica-se
que as duas espécies apresentam simi-
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litudes essenciais, tais como a perso-
nalidade juridica de direito privado e
desempenho de atividade econdmica
e, mais importante para o presente
estudo, a sujeicao ao controle estatal
e o fato de seus funcionarios serem
regido pelas leis trabalhistas.

De modo que, superada tal questao
inicial, as empresas publicas e as socie-
dades de economia mista serdao desig-
nadas, daqui em diante, no seu termo
genérico, como empresas estatais ou,
simplesmente, estatais.

Pois bem, de acordo com o art. 37
da Constituicao Federal de 1988, com a
redacao determinada pela Emenda
Constitucional n® 19, a Administracdo
Publica se organiza em Direta e Indireta,
estando toda ela vinculada aos princi-
pios de legalidade, impessoalidade, mo-
ralidade, publicidade e eficiéncia. A
doutrina esclarece que a distincdo entre
administracdo direta e indireta provém
de uma necessidade do Estado de se
organizar de melhor forma, no sentido
de atender aos anseios da populacao,
promovendo uma descentralizacao de
suas atividades. A descentralizagdo, no
conceito de Di Pietro, é a distribuicdo de
competéncias de uma para outra pes-
s0a, fisica ou juridica.

A Administracao Direta é composta
pelos érgaos que, detentores de perso-
nalidade juridica publica, ao mesmo
tempo em que sao titulares, também
sao executores do servico publico. Por
sua vez, a Administracado Indireta tem
por objetivo a execucdo de tarefas de
interesse do Estado, que, pela necessi-
dade de especializagao territorial ou
mesmo funcional, descentraliza suas
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atividades, para que sejam executadas
por outras entidades.

Compdem a Administragao Indireta
as autarquias, as empresas publicas, as
sociedades de economia mista e as
fundacdes publicas. No ambito da
Uniao, tais entes estarao sempre vincu-
lados a um ministério e, excepcional-
mente, diretamente a Presidéncia da
Republica. Esse fato é relevante, na
medida em que suscita a questao refe-
rente a atividade denominada, pelo
Decreto-Lei n°® 200/97, de supervisao
ministerial. Tal exercicio nada mais é do
que um desdobramento légico da
questdo referente a descentralizacdo
de funcdes. Se as entidades da
Administracao Indireta se mantém vin-
culadas aos ministérios, uma vez que
aquelas tiveram suas funcdes delega-
das por estes, nada mais natural que o
exercicio de verdadeira tutela adminis-
trativa por parte das pastas ministeriais
sobre seus entes vinculados.

No entanto, nao se pode deixar de
apontar que, no plano concreto, os fa-
tos se contrapdem a possibilidade de
exercicio de supervisao efetiva por parte
dos ministérios sobre as entidades vin-
culadas. Com efeito, temos que, por
razoes historicas, diversas entidades que
compdem a Administracdo Indireta pos-
suem estrutura, capilaridade, corpo fun-
cional, dentre outras importantes carac-
teristicas, muito superiores, em tamanho
e complexidade, aos Ministérios aos
quais se encontram vinculadas. Sao os
claros casos do Instituto Nacional de
Seguridade Social (INSS), Secretaria da
Receita Federal do Brasil (SRFB),
Departamento da Policia Federal (DPF),
que, por diversos aspectos, possuem
caracteristicas que dificultam um efetivo
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controle por parte dos ministérios a que
estdo ligados.

No caso das empresas estatais, é
possivel colecionar exemplos de ainda
maior destaque do que no caso das au-
tarquias citadas anteriormente. E o caso
da Petrobras e da Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos, para citar apenas
duas entidades. Talvez a maior demons-
tracdo dessa independéncia administra-
tiva e politica das estatais seja o fato de
que, ainda que muitas vezes se mante-
nha, no aspecto formal, a necessidade
de que a nomeacao dos dirigentes das
estatais seja ato de competéncia dos
Ministros de Estado a que estao vincu-
ladas, por vezes se sabe que a designa-
¢do parte diretamente do Presidente da
Republica. E possivel, a titulo de ilustra-
cdo, citar o caso da Infraero no inicio do
primeiro mandato do governo do
Presidente Lula, quando seu dirigente
maior fora anunciado antes mesmo da
indicacdo de quem seria o titular da
pasta do Ministério da Defesa, respon-
savel pela assinatura de sua portaria de
nomeacao. Pode-se chegar ainda ao ex-
tremo, ao frisar o caso dos Correios,
que, conforme estabelece seu estatuto,
dispensa tal formalidade, ao dispor que
seus diretores serao nomeados direta-
mente pelo Chefe do Poder Executivo.

Busca-se aqui apenas exemplificar o
grau de autonomia que as empresas es-
tatais alcancaram ao longo dos anos. E
opina-se que nao poderia ser de outra
forma. Estatais como Banco do Brasil e
ECT movimentam recursos de grande
monta e estdao mais presentes no terri-
tério nacional que a grande maioria dos
demais 6rgaos estatais. As estatais de
maior porte, na sua maioria, remontam
antes mesmo a Constituicao de 1988 e

ao proprio Decreto-Lei n°® 200/67, que
dispde sobre a supervisdo ministerial.
Portanto, verificamos que o exercicio do
controle por parte do ministério sobre
as entidades que se encontram a ele
vinculadas nem sempre é possivel no
plano pratico. Entretanto, o legislador
dispGs acerca da supervisao ministerial,
dotando o ordenamento de instrumen-
to juridico possivel de aplicagao, sempre
que as condicdes politicas assim possi-
bilitarem.

2. Questoes juridicas
pertinentes ao quadro
funcional das empresas estatais

Interessa aqui, para o enfoque disci-
plinar administrativo, debrucar-se sobre
a categoria daqueles que se encontram
abrangidos por tal esfera, ou seja, a dos
servidores estatais, reunindo ai os servi-
dores publicos, empregados publicos e
servidores temporarios.

De modo expresso pelo art. 2° da Lei
n°® 8.112/90, servidor publico é aquele
gue ocupa cargo publico de provimento
em carater efetivo, que pressupde pré-
via aprovagao em concurso publico, ou
de provimento em comissdo. Estao sub-
metidos a regime estatutario, estabele-
cido em lei por cada uma das unidades
da federacéo.

Por sua vez, os servidores tempora-
rios sdo, basicamente, prestadores de
servico contratados pela Administracao
para exercerem funces em carater tem-
porario. Para sua efetivacdo, ndo se sub-
metem a exigéncia de concurso publico,
podendo ser utilizado processo de sele-
cdo simplificada. Seu regime se encon-
tra disposto pela Lei n°® 8.745/93, sendo
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assegurados, na esfera federal, alguns
direitos previstos aos servidores estatu-
tarios, conforme prevé o art. 11 de tal
normativo. Desse modo, sua condicao
juridica se aproxima mais a dos servido-
res publicos do que aquela dos empre-
gados publicos.

No que diz respeito aos empregados
publicos, faz-se necessaria uma ressalva
inicialmente. Aqui se denomina empre-
gado publico aquele funcionéario con-
tratado pelas empresas publicas e socie-
dades de economia mista, ndo se
confundido com o emprego publico re-
gido pela Lei n° 9.962/2000, que cria a
possibilidade de a Administracdo Publica
Direta, autarquica e fundacional contra-
tar mediante o regime trabalhista e pre-
vé regras especificas a serem aplicadas
a tais funciondrios. Tendo em vista que
diversas questoes juridicas impossibilita-
ram a aplicacao da possibilidade trazida
por tal lei', prefere-se a adocao do ter-
mo empregado publico para aquele que
faz parte dos quadros funcionais das
empresas estatais.

Conforme aqui ja explanado e to-
mando emprestado o entendimento do
doutrinador Celso Antdnio Bandeira de
Mello, frisa-se que as empresa estatais,
apesar de instrumentos do Estado, sdo
dotadas de personalidade de Direito
Privado, embora submetidas a certas
regras especiais, decorrentes de serem
coadjuvante da agdo governamental.
Nao obstante, as empresas publicas, a
exemplo das demais entidades que

1 O STF, julgando a ADIN 2135-4, deferiu par-
cialmente a medida cautelar para suspender a eficécia
do artigo 039, caput, da Constituicdo Federal, com a
redacdo da Emenda Constitucional n® 019, de 04 de
junho de 1998, suspendendo a eficacia da Lei n°
9.962/2000, que regulamentava tal dispositivo.
Acérdéo publicado no DJ de 07/03/2008.

compdem a Administracdo Publica, e
por forca do que dispde o art. 37 da
CF/88, devem obedecer aos principios
ali estabelecidos.

Seus empregados, entretanto, con-
forme previsto no art. 173, § 1°, inciso
II, da CF/88, estao submetidos aos dita-
mes da Consolidacao das Leis
Trabalhistas (CLT), ainda que somente
seja permitida sua contratacdo median-
te a realizacdo de concurso publico.
Nessa condicdo, os empregados publi-
cos firmam contrato de trabalho e se
submetem a legislacao trabalhista tal
como os funcionérios de qualquer em-
presa privada. Entretanto, ao emprega-
do publico recai a condigao inafastavel
de se inserir dentro do género dos agen-
tes publicos — decorrendo dai algumas
peculiaridades que nao ocorrem em re-
lacdo aos empregados nas relacoes emi-
nentemente privadas, e que serdo estu-
das aqui, especialmente no que se
refere a possibilidade de responsabiliza-
cdo funcional.

3. Poder Disciplinar nas relacoes
trabalhistas

Ha muito, a legislacdo e a jurispru-
déncia reconhecem, na relacdo traba-
lhista, a existéncia de um Poder
Disciplinar, decorrente do Poder
Empregaticio, sequndo o qual o empre-
gador pode aplicar ao empregado san-
¢oes disciplinares, a fim de fazer cum-
prir as ordens de servico, salvo se ilegais
ou imorais, e responsabilizar a pratica
de atos irregulares. Citem-se, nesse sen-
tido, os artigos 474 e 482 da CLT, que
preveem, respectivamente, a possibili-
dade de suspenséo e rescisdo por justa
causa do contrato de trabalho, com cla-
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ro intuito disciplinar, ja que trazem pre-
visdo de reflexos negativos na remune-
racao do trabalhador.

A CLT estabelece regras para aquelas
relagbes que sao firmadas mediante
contrato de trabalho, ou seja, a relacdo
empregador-empregado. Decorre do
disposto no art. 2° do referido diploma
legal, bem como do préprio contrato de
trabalho, o poder de direcao do empre-
gador. O poder de direcao compreende
aquelas medidas necessarias para orga-
nizar as atividades de trabalho de acor-
do com os fins da empresa. De tal poder
decorre outro, o disciplinar. Entende a
doutrina que o poder disciplinar ¢ a fa-
culdade que possui o empregador de
impor sangdes ao empregado, com o
objetivo de manter a ordem e a discipli-
na na empresa, fazendo cumprir as or-
dens de servico, salvo se ilegais ou imo-
rais, e responsabilizando a pratica de
atos irregulares. Nesse diapasao, as em-
presas, além de aplicarem as normas da
CLT, também sao livres para elaborar re-
gulamentos disciplinares, a fim de me-
lhor exercerem o poder diretivo.

No entanto, ja é assente na jurispru-
déncia, que, em existindo uma norma
estabelecendo a forma como se proce-
derdo as apuracoes disciplinares, a em-
presa nao pode dela prescindir ao ape-
nar um empregado. Esse é o
entendimento do Tribunal Superior do
Trabalho, conforme o Enunciado n°® 77:
“Nula é a punicao do empregado se nao
precedida de inquérito ou sindicancia
internos a que se obrigou a empresa por
norma regulamentar”.

De acordo com o ensinamento do
Prof. Godinho, tem-se que o poder dis-
ciplinar constitui o conjunto de prerro-

gativas concentradas no empregador,
com o objetivo de impor reprimendas
ou sancoes aos empregados pela inob-
servancia de obrigacdes contratuais ou
mesmo regramentos internos estabele-
cidos pelo empregador.

O poder disciplinar, apesar da possi-
bilidade de ser identificado como sim-
ples decorréncia do exercicio do poder
de direcdo, possui conceitos e especifi-
cidades que lhe conferem autonomia
enquanto objeto de estudo, podendo-
se citar a existéncia dos conceitos de
ilicito trabalhista, sancao e procedimen-
to punitivo.

Como se pode concluir, a titularidade
desse amplo poder compete ao empre-
gador, como emanacao de seu poder
diretivo, que assume a fungao de garan-
tia de subsisténcia do vinculo laboral, e,
como veremos mais adiante, deve ser
utilizado, dentro de certos limites, no
momento problematico de desenvolvi-
mento das relagdes trabalhistas, em si-
tuacoes de inadimplemento funcional
por parte do empregado.

Aprofundando a matéria, importan-
te apontar aqui trés aspectos referentes
a aplicacao do poder disciplinar nas re-
lagdes trabalhistas: caracterizacdo das
infracoes trabalhistas, infracbes obreiras
tipificadas na legislacdo e modalidades
de sancoes aplicaveis.

Dois sdo os critérios trabalhados, no
que diz respeito ao esforco de se carac-
terizar as infragdes trabalhistas. O crité-
rio taxativo exige que a legislacao pre-
veja todas as hipoteses de infracdo que
sao passiveis de serem reprimidas por
meio de sancao, no caso de seu come-
timento pelo empregado. Observa-se
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que tal l6gica busca se aproximar do
principio penal classico de que nao ha
infracdo sem previsdo legal. Do outro
lado, existe o critério genérico que de-
fende que a legislacdo nao deve prever
quais sdo as infracoes trabalhistas, mas
sim autorizar ao empregador auferir se
o ato praticado pelo empregado possui
gravidade suficiente, que justifique a
aplicagcdo de sancdo. Nesse sentido, vale
notar, como exemplo de critério genéri-
o, o conceito de justa causa inserido na
Lei do Contrato de Trabalho portugue-
sa, Ndo mais vigente, mas que estabele-
cia o seguinte: “Considera-se justa cau-
sa 0 comportamento culposo do
trabalhador que, pela sua gravidade e
conseqUéncias, torne imediata e prati-
camente impossivel a subsisténcia da
relacdo de trabalho”.

Facil de observar que o critério gené-
rico confere ao empregador uma larga
margem de subjetivismo no momento
da utilizacao do poder disciplinar, o que
se afasta do momento atual da legisla-
cdo trabalhista, mesmo no Brasil, que
vem buscando cada vez mais proteger
o empregado nas relagdes de trabalho.

Considera-se que o legislador brasi-
leiro se aproximou mais do critério taxa-
tivo, como pode se observar na CLT,
que, em seu art. 482, estabelece o rol
das condutas do empregado que po-
dem ensejar a rescisdo do contrato de
trabalho por justa causa. No entanto,
nao pode se levar a crer que as infracoes
trabalhistas ali dispostas sigam os rigo-
res dos tipos penais. Com efeito, as in-
fracdes trabalhistas foram disciplinadas
com um traco significativamente mais
flexivel, assim como no caso das infra-
¢oes disciplinares previstas no regime da
Lei n®8.112/90, aplicavel aos servidores

publicos. Como exemplo, pode-se citar
a alinea ‘b’ do art. 482 da CLT, que es-
tabelece o “mau procedimento” como
sendo infracao trabalhista, sem estabe-
lecer conceitualmente a que se refere
especificamente tal conduta.

Portanto, as infragdes obreiras tipifi-
cadas se encontram dispostas no referi-
do dispositivo da Consolidacao das Leis
Trabalhistas, podendo-se encontrar ou-
tro pequeno numero de infracoes apli-
caveis a categorias especiais de traba-
lhadores ou aqueles que se encontrem
em circunstancias especiais. Pode-se ci-
tar, como exemplo, a previsao do art.
158 da CLT, que estabelece como ato
faltoso a recusa injustificada do empre-
gado a observar as instrucdes quanto a
saude e a seguranca do trabalho, e a do
art. 508, que, no caso do bancario, pre-
vé como falta a abstencdo contumaz
qguanto ao pagamento de dividas legal-
mente exigiveis.

Quanto as modalidades de sangdes
admitidas nas relacdes de trabalho,
tem-se que o Direto do Trabalho brasi-
leiro acata basicamente trés tipos: ad-
verténcia, suspensao disciplinar e resci-
sdo contratual por justa causa.
Necessario ressaltar que, por excecao,
também é admitida a aplicacao de mul-
ta punitiva, mas apenas no caso dos
atletas profissionais.

Quanto aos requisitos para a aplica-
cdo de sancado disciplinar, conforme ja
foi dito, a CLT ndo exige que seja reali-
zado procedimento prévio que vise apu-
rar a falta trabalhista. No entanto, con-
forme o ja transcrito enunciado n° 77
do TST, a empresa que tiver se obrigado,
por norma interna, a realizar sindicancia

ou procedimento apuratoério nao pode-
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ré deixar de fazé-lo quando da aplica-
¢ao de sangoes.

4. O regime disciplinar aplicavel
aos servidores publicos

Acima foram descritas, em linhas
gerais, as principais questoes referen-
tes ao poder disciplinar nas relacoes
trabalhistas. Antes de buscar discutir
as questoes referentes as especificida-
des do exercicio do poder disciplinar
nas empresas estatais, julga-se inte-
ressante, a titulo de comparacao,
apresentar o regime disciplinar ao
qual os servidores publicos se encon-
tram submetidos.

Os servidores publicos federais sdo
regidos pelas normas estabelecidas na
Lei n®8.112/90. Em seu bojo, tal diplo-
ma legal traz parte especifica (Titulo IV)
destinada a reger a conduta e estabele-
cer a forma de apurar infracdes cometi-
das pelos servidores publicos.
Encontram-se ali dispostos seus deve-
res, suas proibicoes, as sangdes aplica-
veis, bem como as hipdteses que ense-
jam a aplicacao de penalidade capital, a
demissao.

Por forca de disposicao legal e em
atendimento ao principio constitucional
estabelecido no inciso LV, do art. 5°, da
Carta Magna (aos litigantes, em proces-
so judicial ou administrativo, e aos acu-
sados em geral sdo assegurados o con-
traditério e ampla defesa, com os meios
e recursos a ela inerentes), os servidores
publicos sé poderdo ser apenados apds
a instrucao de regular procedimento
disciplinar, destinado a apurar as irregu-
laridades de que a autoridade compe-
tente teve noticia.

Em quaisquer dos procedimentos
administrativos, a penalidade que se en-
tenda cabivel sé podera ser aplicada se
tiverem sido observados todos os requi-
sitos formais que assegurem ao servidor
acusado todos os meios de defesa pos-
siveis. Nesse sentido, a legislacao esta-
belece que o acusado deve ter noticia e
a ele deve ser facultado participar de
todas as diligéncias promovidas no cur-
so do procedimento disciplinar, ter pos-
sibilidade de formular as provas que
julgar necessarias, além de apresentar
defesa por escrito antes da decisao final.

Portanto, observa-se que o legislador
entendeu que, aos servidores publicos
acusados em procedimentos disciplina-
res, pelo menos na esfera federal, deve-
rao ser observados o contraditério e a
ampla defesa, numa dimensao mais ex-
tensa do que a prevista no processo ci-
vil, aproximando-se mais as exigéncias
formais do processo penal. Nesse senti-
do, insta registrar que, tanto na esfera
penal quanto na administrativa, busca-
se alcancar a verdade material, enquan-
to, na esfera civil, apesar da existéncia
de correntes contrérias, tem-se solidifi-
cada a percepcao de alcance da verdade
formal. Processualmente, tem-se diver-
sos institutos cuja observancia é intrin-
seca para a conclusdo de um processo
penal e administrativo-disciplinar, tais
como a imprescindibilidade da apresen-
tacdo de defesa e auséncia de presun-
cao de verdade, o que nao ocorre no
processo civil.

Como ja foi aqui exposto, no tocan-
te aos processos disciplinares existentes
na seara trabalhista, nao existe sequer
exigéncia de prévio procedimento para
instrucao de san¢ao, quanto mais a exi-
géncia de observancia aos preceitos do
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contraditério e da ampla defesa. Apesar
de correntes doutrindrias que apontam
a existéncia de uma tendéncia, nos pa-
ises mais desenvolvidos, no sentido de
modificar esse entendimento, no Brasil
continua a vigorar a concepcao de que
o empregador detém a prerrogativa de
avaliar a conduta e aplicar a sancao que
julgar cabivel de forma isolada, sem es-
tar obrigado a oportunizar a possibili-
dade de defesa por parte do emprega-
do. Naturalmente, a natureza precaria
da relagdo trabalhista confere pouca se-
guranca ao empregado para recorrer
judicialmente do recebimento de pena-
lidade disciplinar.

Mas o que dizer a respeito das rela-
¢oes trabalhistas no ambito das empre-
sas estatais? Ao contrario do que ocor-
re nos empreendimentos privados,
aquelas empresas controladas pelo
Estado ndo devem se ater ao interesse
de particulares, mas sim observar a von-
tade coletiva, o fim publico. Nesse sen-
tido, como garantir que o exercicio do
poder disciplinar nas estatais seja utili-
zado em observancia aos principios
constitucionais aos quais elas se encon-
tram vinculadas? No préximo ponto se
tentard, sem ter a pretensao de esgotar
0 assunto, discutir os principais aspec-
tos a respeito da necessidade de um
procedimento disciplinar para apuracao
de irregularidades cometidas por em-
pregados publicos.

5. O procedimento disciplinar
nas empresas estatais e a
necessidade de observancia ao
contraditorio e a ampla defesa

Com a intencao de evitar repetir con-
ceitos ja apresentados ao longo deste

trabalho, no tocante as empresas esta-
tais, tem-se o seguinte resumo: podem
atuar em regime concorrencial ou nao,
sao instrumentos do Estado para atuar
diretamente na exploragao de atividade
econOmica ou na prestacao de servicos
publicos e seus empregados sao regidos
pelas normas da CLT.

Inicialmente, frise-se o entendimento
aqui defendido de que a aplicacdo de
penalidades disciplinares ndo pode dis-
pensar motivacdo. Ocorre que, No caso

Desse modo, entende-se
que as empresas estatais
nao se poderao furtar de,
na auséncia de legislacao
especifica, dotar-se de
normativo interno em que
— observadas suas
especificidades, sua
organizacao e a natureza
da atividade que
desempenha - disponha
acerca dos deveres e das
proibicoes que devem
observar seus
empregados, bem como
de procedimento
especifico a ser adotado
para instruir a aplicacao
de sancées disciplinares,
quando do cometimento
de alguma infragao
disciplinar.
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da aplicacdo, pelo empregador, de seu
poder disciplinar, a motivacdo ndo po-
dera decorrer tdo somente de entendi-
mento empresarial da autoridade, mas
devera sim estar respaldada em provas
minimas que sustentem a penalidade
imposta. Nesse sentido, nao parece ser
outro o posicionamento a ser adotado
senao o da indispensabilidade de ado-
cao de procedimento disciplinar, que
devera apurar a falta disciplinar supos-
tamente cometida, a fim de instruir a
decisdo da autoridade.

A Constituicao Federal impoe ao le-
gislador normatizar, em diploma legal
especifico, as especificidades, inclusive
qguanto as questbes trabalhistas, a que
as empresas estatais estarao sujeitadas,
in verbis:

"Art. 173.

(...)

§ 1° A lei estabelecera o estatuto ju-
ridico da empresa publica, da sociedade
de economia mista e de suas subsidia-
rias que explorem atividade econémica
de producdo ou comercializacdo de
bens ou de prestacao de servicos, dis-
pondo sobre: (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n°® 19, de 1998)

(...)

Il - a sujeicao ao regime juridico pro-
prio das empresas privadas, inclusive
quanto aos direitos e obrigacdes civis,
comerciais, trabalhistas e tributérios”.

Entretanto, o legislador permanece
inerte até o presente momento, nao
tendo atuando no sentido de regula-
mentar o disposto no §1° do art. 173.
Assim, as empresas estatais, nas rela-
¢oes trabalhistas, devem continuar sen-
do regidas pela CLT, sem deixar, contu-

do, de observar as demais exigéncias
impostas a Administracao Publica.

Desse modo, entende-se que as em-
presas estatais ndo se poderdo furtar de,
na auséncia de legislacdo especifica,
dotarem-se de normativo interno em
que — observadas suas especificidades,
sua organizagao e a natureza da ativi-
dade que desempenha — disponha acer-
ca dos deveres e das proibicbes que
devem observar seus empregados, bem
como de procedimento especifico a ser
adotado para instruir a aplicacao de
sancoes disciplinares, quando do come-
timento de alguma infracdo disciplinar.

Avancando no assunto, também se
defende que o procedimento disciplinar
a ser adotado pelas emprestas estatais
tenha observancia aos principios cons-
titucionais do contraditério e da ampla
defesa, por observancia ao que imp6s o
constituinte originario. Ocorre que aqui
surge importante questao no plano pra-
tico, ao qual o operador do direito nao
pode se furtar a discutir. E sabido que a
adocdo de procedimentos por demais
burocratizados configura verdadeiro en-
trave ao bom desempenho econémico
das empresas estatais. Tanto é verdade
que o constituinte previu que o proprio
regime de contratacdo por parte das
empresas estatais podera observar regi-
me diferenciado dos demais entes pu-
blicos, nos termos da lei.

Portanto, surge questionamento im-
portante acerca da adocdo dos procedi-
mentos disciplinares no ambito das em-
presas estatais, qual seja, em que
medida a observancia aos principios do
contraditério e da ampla defesa podera
constituir verdadeiro engessamento das
estatais, configurando um empecilho a
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exploracdo da atividade econémica, es-
pecialmente no caso daquelas que atu-
am em regime de concorréncia, uma
vez que nao existe a mesma exigéncia
para as empresas privadas.

Nesse ponto, fica clara a necessidade
de acdo por parte do legislador, a quem
cabera definir em que medida os proce-
dimentos apuratérios a serem adotados
pelas empresas estatais deverdo se
aproximar do modelo adotado pela
Administragao Direta.

Ocorre que, até a promulgacao de lei
especifica, defende-se que as empresas
estatais se encontram obrigadas a ado-
¢ao de procedimentos disciplinares pré-
vios a imposicao de sancoes disciplina-
res, que, ainda que ndo na mesma
extensao do previsto na Lei n®8.112/90,
assegurem oportunidade ao emprega-
do acusado de apresentar minimamen-
te suas razoes de defesa.

6. As empresas estatais e o
Sistema de Correicao do Poder
Executivo Federal

O Decreto 5.480/2005 estabeleceu o
Sistema de Correicdo do Poder Executivo
Federal, especificando que suas ativida-
des compreendem todas aquelas rela-
cionadas a prevencao e apuracao de
irregularidades no ambito do Poder
Executivo Federal, por meio da instaura-
cdo e conducao de procedimentos cor-
recionais. Dispds ainda como compe-
téncia da Controladoria-Geral da Unido,
enquanto 6rgao central do sistema em
questao, as seguintes atividades: defini-
¢do, padronizacdo, sistematizacao e
normatizacdo dos procedimentos ati-
nentes as atividades de correicao; ge-

réncia e exercicio do controle técnico
das atividades desempenhadas pelas
unidades integrantes do Sistema de
Correicao.

Ocorre que o mesmo diploma legal,
ao especificar as unidades que compdem
o Sistema de Correicao, assim elencou: a
Controladoria-Geral da Unido, como
Orgao Central do Sistema; as unidades
especificas de correicdo para atuacdo
junto aos ministérios, como unidades
setoriais; as unidades especificas de cor-
reicdo nos 6rgaos que compdem a estru-
tura dos ministérios, bem como de suas
autarquias e fundagdes publicas, como
unidades seccionais; e a Comissao de
Coordenacao de Correicao.

Como se pode observar, o texto es-
pecificou que as unidades seccionais
seriam aquelas que compdem a estru-
tura dos ministérios, assim como de
suas autarquias e fundagdes. Entretanto,
uma interpretacao sistematica do decre-
to necessariamente suscita uma ques-
tdo a ser dirimida pelos aplicadores da
norma: uma vez que o Sistema de
Correicdo engloba todo Poder Executivo
Federal, dai ndo podendo ser afastado
qualquer ente da Administracao Direta
ou Indireta, as entidades correcionais
porventura existentes na estrutura de
empresas publicas ou sociedades de
economia mista estariam subordinas a
tal Sistema na condicao de unidades
seccionais?

Inicialmente, faz-se necessario se de-
brucar, ainda que rapidamente, sobre o
alcance dos instrumentos correcionais
de que dispde a CGU para atingir seu
objetivo institucional. O Decreto
5.480/2005 é expresso, nao deixando
margem a duvidas quanto a possibilidade
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Aquelas unidades
especificas de correicao
porventura criadas na
estrutura de uma empresa
publica ou sociedade de
economia mista
certamente farao parte do
Sistema de Correicao do
Poder Executivo Federal na
condicao de unidade
seccional, estando sujeitas
as disposicoes constantes
do decreto sob analise.

de a CGU instaurar, avocar, requisitar ou
mesmo verificar a regularidade de qual-
quer procedimento disciplinar em curso
no dmbito do Poder Executivo Federal,
conforme estabelece o paragrafo 3° de
seu art. 4°.

Razoavel interpretar que a vontade do
legislador (uma vez que o decreto em
questdo decorre da competéncia defini-
da pela Lei 10.683/2003) foi clara, no
sentido de nao restringir o escopo de
acao da CGU apenas aqueles procedi-
mentos previstos na Lei 8.112/90, regi-
me legal aplicadvel somente aos servido-
res publicos, que, por sua vez, compdem
os quadros funcionais dos 6rgaos da
Administracao Direta e de entidades au-
tarquicas e fundacionais. A redacao final
do paragrafo acima mencionado sujeita
qualquer procedimento disciplinar de-
senvolvido no ambito de qualquer enti-
dade da Administracao Publica Federal a
acao da CGU, desde que estejam direta-
mente relacionados a lesdo ou possibili-

dade de lesdo ao erario. Portanto, ndo
resta duvida de que o normativo conferiu
capacidade ao 6érgao central do Sistema
de Correicao do Poder Executivo Federal
de verificar a regularidade de procedi-
mentos disciplinares, inclusive no ambito
de empresas publicas e sociedades de
economia mista. Nesse sentido, o
Ministro de Estado do Controle e da
Transparéncia ja instaurou diversos pro-
cedimentos disciplinares para investigar
possiveis irregularidades envolvendo em-
pregados dos Correios e da Infraero, a
titulo de exemplo.

Diante disso, observa-se que, ao pas-
so em que foi claro ao estabelecer o
alcance das agdes correcionais do
Sistema de Correicdo do Poder Executivo,
o autor do decreto em questao clara-
mente se olvidou de inserir, de forma
expressa, as empresas publicas e as so-
ciedades de economia mista na condi-
cdo das entidades passiveis de possui-
rem unidades seccionais do Sistema. Tal
esquecimento certamente se deve ao
fato de nao se ter noticia de que qual-
quer ente dessa natureza possua uma
unidade especifica para a area de cor-
reicdo, sendo atividade esta geralmente
desempenhada por departamentos que
desenvolvem outras agdes como finali-
dade precipua, tais como as auditorias
internas ou mesmo os setores de recur-
sos humanos.

Entretanto, pelo aqui j& exposto,
uma interpretacao sistematica do
Decreto n° 5.480/2005 fatalmente ira
concluir que as empresas publicas e so-
ciedades de economia mista estao sujei-
tas a supervisao correcional inerente ao
exercicio da Controladoria-Geral da
Unido. No mesmo sentindo, pode-se
concluir que aquelas unidades especifi-

Revista da CGU m



cas de correicao porventura criadas na
estrutura de uma empresa publica ou
sociedade de economia mista certa-
mente fardo parte do Sistema de
Correicao do Poder Executivo Federal na
condicao de unidade seccional, estando
sujeitas as disposi¢cdes constantes do
decreto sob analise.

Conclusao

O presente trabalho teve por propé-
sito tratar das principais questoes afetas
a responsabilizacao disciplinar dos em-
pregados publicos das empresas esta-
tais, especificamente sob o ponto de
vista do papel exercido pela
Controladoria-Geral da Uniao enquanto
orgao central do Sistema de Correicao
do Poder Executivo. Nesse sentido, fo-
ram propostas as seguintes questoes
como norteadoras deste estudo:

a) Qual procedimento disciplinar a
ser adotado quando da apuracao de ir-
regularidades cometidas por emprega-
dos de empresas estatais?

b) Em que medida as empresas es-
tatais estao inseridas no Sistema de
Correicao do Poder Executivo Federal?
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