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Resumo: Os microssistemas normativos ético e disciplinar fazem parte do direito administrativo sancionador
e da ampla concepcdo de integridade publica. As obrigagdes éticas, formalizadas por meio de cédigo, e as
disciplinares dos servidores publicos, positivadas, em regra, por lei, sdo, institucionalmente, supervisionadas
pelo Estado e atreladas a sancbes previamente estabelecidas. Dentro desse contexto, considerando que as
normas éticas e disciplinares fazem parte do conceito abrangente de dever juridico, o artigo objetiva avaliar se
seria possivel aplicar, cumulativamente, a um agente publico do Poder Executivo federal sangées éticas e dis-
ciplinares pela prética factual de uma tnica conduta. Em tese, a dupla penalizacdo poderia configurar bis in
idem, o que seria vedado pelo ordenamento juridico brasileiro. Por outro lado, deve-se cogitar da existéncia de
situagbes graves, em que uma Unica conduta exige do Direito uma repreensdo compativel com a ofensa prati-
cada. Do ponto de vista metodoldgico, o artigo foi produzido a partir de pesquisa documental, cuja anélise in-
cidiu, basicamente, sobre a Lein? 8.112/1990 e o Cédigo de Etica do Servidor Publico Civil do Poder Executivo
Federal (Decreto n® 1.171/1994), além de decisées da Comissdo de Etica Publica. Ademais, o artigo também
se pautou em pesquisa bibliogréfica, inclusive com uso da concepgdo de concurso de infragdes oriundas do
Direito Penal. Ao final, concluir-se-4 que o ordenamento juridico brasileiro autoriza a aplicagdo simultanea de
sangdes disciplinares e éticas aos agentes publicos do Poder Executivo Federal, mesmo, quando do ponto de
vista fatico, houver a prética de uma unica conduta - sem configurar bis in idem -, embora o excesso punitivo
seja uma preocupacédo védlida no momento da fixagdo da penalidade, devendo esta ser balizada pelos princi-
pios da proporcionalidade e da razoabilidade.

Palavras-chave: ética — processo administrativo disciplinar — cumulatividade de san¢bes — concurso de in-
fragbes - bis in idem.

1 Artigo submetido em 10/05/2025 e aceito em 30/09/2025.
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Abstract: The ethical and disciplinary normative microsystems are part of the sanctioning administrative law and
the broad conception of public integrity. The ethical obligations, formalized through a code, and the disciplinary
obligations of civil servants, established as a rule by law, are institutionally supervised by the State, and linked to
previously established sanctions. Within this context, considering that ethical and disciplinary norms are part of
the comprehensive concept of legal duty, the objective of this article is to evaluate whether it would be possible to
apply to a public agent of the federal Executive Branch cumulative ethical and disciplinary sanctions for the fac-
tual practice of a single conduct. In theory, the double penalty could constitute bis in idem, which is prohibited by
the Brazilian legal system. On the other hand, one should consider the existence of serious situations, in which a
single conduct requires a reprimand compatible with the offense committed. From a methodological point of view,
the article was produced from documentary research, whose analysis focused primarily on Law n°. 8.112/1990
and the Code of Ethics for Civil Servants of the Federal Executive Branch (Decree n°. 1.171/1994), in addition to
decisions of the Public Ethics Commission. In addition, the article was also based on bibliographical research, in-
cluding the use of the concept of competition for infractions derived from Criminal Law. In the end, it is concluded
that the Brazilian Legal System authorizes the simultaneous application of disciplinary and ethical sanctions to
public agents of the federal Executive Branch, even when from a factual point of view there is the practice of a
single conduct, without configuring bis in idem, although punitive excess is a concern valid at the time of setting
the penalty, which must be guided by the principles of proportionality and reasonableness.

Key words: ethics — administrative disciplinary process — cumulative sanctions — competition for infractions - bis
in idem.

Resumen: Los microsistemas normativos éticos y disciplinarios forman parte del derecho administrativo sancio-
nador y de la concepcion amplia de la integridad publica. Las obligaciones éticas, formalizadas a través de un
codigo, y las obligaciones disciplinarias de los servidores publicos, establecidas por norma en la ley, son super-
visadas institucionalmente por el Estado y vinculadas a sanciones previamente establecidas. En ese contexto,
considerando que las normas éticas y disciplinarias forman parte del concepto integral del deber juridico, el obje-
tivo de este articulo es evaluar si seria posible aplicar a un agente ptiblico del Poder Ejecutivo federal sanciones
éticas y disciplinarias acumulativas por la prdctica fdctica de una sola conducta. En teoria, la doble pena podria
constituir bis in idem, lo que estd prohibido por el ordenamiento juridico brasilefio. Por otro lado, debe conside-
rarse la existencia de situaciones graves, en las que una sola conducta requiere una amonestacion compatible
con el delito cometido. Desde el punto de vista metodoldgico, el articulo se produjo a partir de una investigacicn
documental, cuyo andlisis se centr6 principalmente en la Ley n® 8.112/1990 y el Cédigo de Etica de los Servidores
Publicos del Poder Ejecutivo Federal (Decreto n° 1.171/1994), ademds de las decisiones de la Comisién de Etica
Publica. Ademds, el articulo también se basé en una investigacion bibliogrdfica, incluyendo el uso del concepto
de competencia para las infracciones derivadas del Derecho Penal. Al final, se concluye que el Ordenamiento Ju-
ridico brasilefio autoriza la aplicacion simultdnea de sanciones disciplinarias y éticas a los agentes ptblicos del
Poder Ejecutivo federal, aun cuando desde el punto de vista fdctico exista la prdctica de una sola conducta, sin
configurar bis in idem, aunque sea en exceso punitivo. es una preocupacion vdlida al momento de fijar la sancién,
la cual debe guiarse por los principios de proporcionalidad y razonabilidad.

Palabras clave: ética — proceso administrativo disciplinario — sanciones acumulativas — concurso de infrac-
ciones - bis in idem.
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a possibilidade de acumulacao das san¢bes éticas com as disciplinares face ao principio ne bis in idem

1. INTRODUCAO

Darelacao entre Moral e Direito

Em toda sociedade, coexistem diversas ordens
normativas que, por diferentes formas, tutelam
os valores elegidos como socialmente relevantes;
mesmo no Estado de Direito, a conduta do ser hu-
mano em sociedade é pautada por normas de di-
versas naturezas.

A moral é uma dessas ordens normativas, cons-
tituindo-se como um sistema pleno e auténomo que
se distingue das demais por se propor, especifica-
mente, a racionalizar e a regular a conduta humana
em sociedade a partir de preceitos exclusivamente
éticos sem a exigéncia obrigatoria de qualquer rigor
formal, sendo que as sangdes estdo, nesse sistema
normativo, essencialmente vinculadas a consciéncia
do préprio infrator e a sua imagem perante os demais
membros da sociedade. Neste sentido, o descumpri-
mento das normas morais € tratado como uma in-
fracdo ética, acarretando, exclusivamente, o remorso
no nivel da consciéncia individual ou o mero desa-
bono por seus pares no nivel coletivo. Paralelamente
a moral, a ordem normativa posta pelo Estado € a ju-
ridica - o Direito na sua acepgao objetiva; trata-se de
uma ordem normativa consolidada, primacialmente,
por meio da atividade legiferante do Poder Legisla-
tivo, mas que possui normas emanadas pelos demais
poderes institucionalizados. E uma ordem normativa
formalmente estabelecida de extrema relevancia, na
medida em que é garantida pelo Estado, que detém o
monopolio legitimo do uso da forga e, por isso, o des-
cumprimento do Direito acarreta sangdes externas
institucionalizadas (Kelsen, 2009), tais como a pena
privativa de liberdade ou a multa.

O Estado, desde a sua criagdo, procurou ser a
Unica fonte normativa da sociedade, impondo o Di-
reito e se pautando na ideia de soberania estatal
para ser a autoridade maxima no territério. Desta
forma, as demais ordens normativas nao sio, ne-
cessariamente, garantidas pelo Estado e até mesmo
em certas ocasioes é repelida; de outra via, caso o
Estado entenda que a norma de outro sistema nor-
mativo é relevante, o Estado a absorve, incorporan-
do-a ao Direito. Assim, na pratica, diversas normas
pautadas em valores éticos foram juridicamente re-
conhecidas pelo Estado, passando a ser vinculadas
a sangoes externas do Direito positivo. Por isso, o
Direito e a Moral sdo ordens normativas com uma
intersecdo em comum, embora sejam, teoricamente,
sistemas auténomos.

Nesse diapasdo, a cumulatividade de penali-
dades morais com as juridicas pode ocorrer, teorica-
mente, em duas hipéteses bem diferentes: pode-se
analisar a acumulacdo da repreensdo puramente
moral com as sanc¢des juridicas estatais, situacao
em que as normas morais ainda nao foram introje-
tadas no ordenamento juridico; ou a acumulacao de
penalidades pode envolver a analise exclusivamente
de normas juridicas, em que, ao menos, parte delas
teve a sua origem remota na Moral, sendo recepcio-
nada pelo préprio Direito.

O tema proposto neste artigo limita-se a avaliar
a cumulatividade entre as normas juridicas de natu-
reza moral recepcionadas pelo Estado (introduzidas,
ordinariamente, na forma de Cédigo de Etica) e as
normas disciplinares préprias dos regulamentos pro-
fissionais dos servidores publicos tradicionalmente
postas em lei no sentido formal. Mais precisamente,
propde-se avaliar a acumulacao de penalidades pre-
vistas no Cédigo de Etica do Servidor Publico Civil
do Poder Executivo federal e na Lei n® 8.112 (1990),
sendo que, em esséncia, ambos tém a finalidade de
punir os servidores publicos por condutas previa-
mente estabelecidas como infracionais, conquanto
de formas diferentes e em situagées distintas.

A infracdo ética do servidor publico civil do
Poder Executivo federal seria a conduta contraria
ao Cédigo de Etica posto e garantido pelo Estado?.
Diversos valores sociais sdo tutelados nesse Com-
péndio, embora seja possivel afirmar que sua finali-
dade precipua seja compatibilizar a conduta dos ser-
vidores publicos com a moral administrativa, ainda
que, eventualmente, haja conexdo com outros va-
lores mais especificos e juridicamente relevantes. As
sangdes dos codigos éticos, inclusive as instituidas
pelo Decreto n? 1.171 (1994), aplicaveis por meio de
procedimentos apuratdrios de responsabilidade pro-
prios conduzidos por Comissdo de Etica, integram
o denominado soft law, ja que as puni¢des sdo con-
sideradas muito brandas em relagdo as sangdes ad-
ministrativas, civeis e criminais, tratando-se apenas
de consequéncias sem restricdo severa aos direitos
fundamentais dos infratores, tais como a censura,
a recomendacdo de exoneracao de cargo ou funcao
de confianca, a ndo nomeacgdo circunstancial para
cargos ou funcdo de confianga, a devolugédo de ser-
vidor cedido ao seu dérgdo de origem etc. Ja as san-
¢oes disciplinares, previstas pela Lei n® 8.112 (1990),
sdo aplicadas pelas unidades que desempenham a
funcado de correicdo aos servidores publicos federais

2 O Decreto n® 6.029 (2007) criou o Sistema de Gestéo da Etica
do Poder Executivo Federal, integrado pela Comissao de Etica Publica e as
Comissoes de Etica Setoriais.
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e teriam uma abrangéncia de valores mais ampla
que o Cédigo de Etica, gravitando para além da mo-
ralidade administrativa e tutelando diretamente, por
exemplo, o patriménio publico, a eficiéncia do ser-
vico publico, a protecdo da intimidade e vida privada
dos administrados, dentre outros valores. Por meio
de procedimento apuratério proprio, em regra, pro-
cesso administrativo disciplinar, aplicam-se as san-
¢oes disciplinares, podendo o servidor publico ser
advertido, suspenso ou até mesmo demitido.

Problema de pesquisa e objetivo do trabalho

A interse¢do normativa retrocitada, denominada
também de sombreamento, seria a sobreposicao par-
cial das normas éticas recepcionadas pelo Direito e
das disciplinares, igualmente, postas pelo Estado.
Nesta confluéncia, hd um potencial conflito norma-
tivo, de natureza juridica, envolvendo os sistemas
punitivos ético e disciplinar, perpassando pela defi-
nicdo da autoridade publica competente para avaliar
potenciais praticas infracionais, pela identificacdo
dos procedimentos corretos, pela possibilidade de
condugéo procedimental simultanea e ainda pela de-
finicdo das consequéncias que podem ser aplicadas
aos infratores.

Esse problema de definir qual o normativo
aplicavel foi identificado, ja em 2021, no relatdrio
“Fortalecendo a Integridade Publica no Brasil: Con-
solidando as Politicas de Integridade no Poder Exe-
cutivo Federal”, da Organizagdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE):

Embora uma andlise aprofundada do regime dis-
ciplinar do Brasil esteja fora do escopo deste re-
latério e serd realizada na proxima Revisdo de
Integridade da OCDE do Brasil, uma andlise
preliminar parece indicar uma sobreposi¢do das
fungées investigativa e punitiva das Comissdes
de Etica com a Lei n® 8.112/1990 e as Correge-
dorias Federais. Dependendo do grau dessa po-
tencial sobreposi¢do e, caso as fungbes preven-
tivas sejam transferidas para a UGI [Unidade de
Gestdo de Integridade], conforme recomendado
acima, as Comissées de Etica deixariam de exercer
qualquer fungdo ou poderiam manter o foco apenas
em sua funcdo de fazer cumprir o Cédigo de Etica
Profissional vigente. No entanto, esta fungéo deve
assegurar uma estreita coordenagdo com as Cor-
regedorias Federais, articulada por meio dos Pro-
gramas de Integridade Publica e da UGI [énfase
adicionada]

Nao ha duvidas de que esse sombreamento de
normas traz insegurancga juridica: a solucdo do pro-
blema perpassa pela subsuncgéao do caso concreto ao

conjunto normativo. Para discuti-la, mister relembrar
que toda norma juridica, que possui como pano de
fundo a protecdo de um valor social, € composta, ba-
sicamente, por duas partes: uma descrigao da con-
duta idealizada ou indesejada e a correlata sancao,
entendida como a consequéncia estabelecida no
caso de a expectativa social ser cumprida ou des-
cumprida. O enquadramento e a aplicagdo da corre-
lata sang¢ao somente ocorrem se todos os elementos
legalmente estabelecidos no tipo estiverem, igual-
mente, presentes na conduta concreta do agente. A
auséncia de qualquer dos elementos do tipo afasta a
aplicacdo da sancao punitiva.

Dentro do objetivo deste artigo, convém men-
cionar que o Cédigo de Etica e a Lei n® 8.112 (1990)
possuem uma pluralidade de destinatarios mediatos
e imediatos, dentre os quais o servidor publico civil
do Poder Executivo Federal. Assim, as condutas
desses agentes publicos podem, concretamente, en-
quadrar-se nos tipos infracionais estabelecidos por
esses diplomas normativos. Os tipos administra-
tivos sdo, em regra, amplos, atraindo, por sua gene-
ralidade, uma enorme gama de casos concretos que
passam a ser considerados ilicitos administrativos.

Na pratica, ndo é tarefa simples analisar um caso
concreto, porque sempre composto por uma plurali-
dade de condutas e de enquadramentos possiveis.
Em fungdo da enorme abrangéncia dos tipos admi-
nistrativos, ha de se considerar que uma conduta ou
um conjunto de condutas praticadas por um mesmo
servidor publico pode afrontar, simultaneamente,
duas ou mais normas dos microssistemas juridicos
ético e disciplinar, cada qual estabelecendo sangdes
de naturezas administrativas diversas. Primeira-
mente, o caso concreto pode ser atipico, ndo ense-
jando punicdo. Por outro lado, mesmo a pratica de
uma unica conduta gera duvidas diante da possibili-
dade de mais de um enquadramento em mais de um
tipo infracional, em um unico diploma normativo ou
em diversos diplomas diferentes. Existem situagées
ainda mais complexas em que ha uma pluralidade
de condutas potencialmente ofensivas aos valores
juridicos tutelados em um mesmo ou em diferentes
diplomas normativos. Destarte, ha situa¢des em que
a conduta ou as condutas praticadas aparentam con-
figurar mais de uma infracédo, inclusive de natureza
juridica distinta (ética, disciplinar, civel ou criminal).
Ou seja, deve-se reconhecer a possibilidade de con-
corréncia real ou aparente de normas éticas e disci-
plinares estabelecidas no Cédigo de Etica e na Lei n®
8.112 (1990).
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Nesses casos em que héa pluralidade potencial
de enquadramentos, existe concurso de infragdes,
que pode ser real ou apenas aparente. Serd real se
a conduta ou o conjunto de condutas atribuidas ao
servidor publico enquadrar-se em mais de um tipo
infracional, exigindo o ordenamento juridico uma
penalizacdo mais severa. Ocorreria o concurso apa-
rente de infragées quando a conduta ou o conjunto
de condutas atribuidas ao servidor publico, embora
aparentemente enquadrdvel em mais de um tipo, for,
de fato, subsumida tdo somente a um tunico tipo in-
fracional. Logo, a aparente antinomia entre regimes
sancionatdrios diversos se soluciona com a afericdo
casuistica do adequado enquadramento da conduta
praticada as normas do Cédigo de Etica e da Lei n®
8.112 (1990), sem prejuizo da existéncia de critérios
objetivos pré-estabelecidos para a defini¢do dos pro-
cedimentos e das correlatas sancoes.

Concretamente, dada a abrangéncia das infra-
¢Oes éticas e disciplinares previstas nos tipos, pode
haver duvidas quanto a competéncia para instau-
rar-se o processo e para avaliar-se o fato, o procedi-
mento a ser seguido e, em ultima instancia, as san-
¢oes a serem aplicadas. Definir quando e como cada
um desses normativos é aplicavel a um caso con-
creto é um problema relevante, mas, extremamente,
abrangente. Por isso, a proposta deste artigo €, espe-
cificamente, avaliar se, ao menos em teoria, é pos-
sivel aplicar, cumulativamente, as sang¢oes éticas do
Cédigo de Etica do Servidor Publico Civil do Poder
Executivo Federal e as disciplinares da Lei n® 8.112
(1990), oriundas de procedimentos diferentes e pela
pratica de uma mesma conduta.

Hipoteses e principais argumentos

Nesta situacdo de conflito aparente de normas,
héa aqueles que, como Vianna e Souza (2022), apre-
sentam uma legitima preocupagdo com o abuso do
direito punitivo estatal e defendem a vedacao consa-
grada pelo principio do non bis in idem, derivado da
necessidade de a pena ser proporcional e razoavel
aos atos praticados pelos destinatdrios das normas
juridicas. Nessa esteira de pensamento, conside-
rando em especial as limitagdées ao direito de punir
do Estado juridicamente estabelecidas pelo prin-
cipio ne bis in idem, seria plausivel a tese de que a
penalizacdo do servidor publico com sangdes éticas
e disciplinares estaria vedada.

Contudo, como argumento principal aqui, consi-
dera-se a possibilidade da acumulacéo punitiva nas
esferas ética e disciplinar ser considerada razodvel e
proporcional em face da pratica de uma unica con-

duta ou um conjunto de condutas que se enquadram,
concomitantemente, nos dois normativos de refe-
réncia. Ha casos em que o razodvel e proporcional
é, justamente, a aplicagdo cumulada das sang¢des
éticas e disciplinares. Defende-se, pois, a possibi-
lidade de aplicagdo conjunta das sangdes, embora,
circunstancialmente, a acumulacdo possa ser inde-
vida em decorréncia dos principios da razoabilidade
e da proporcionalidade, o que somente pode ser afe-
rido no caso concreto, dependendo, sobretudo, da
adequacéao do conjunto sancionatério a necessidade
especifica de correta repreensdo do agente publico
infrator, como serd oportunamente discutido.

Metodologia

O artigo foi produzido a partir de pesquisa do-
cumental incidente sobre a legislagdo, maxime o
Cédigo de Etica do Servidor Publico Civil do Poder
Executivo Federal, e sobre dispositivos disciplinares
presentes na Lei n? 8.112 (1990). Para a adequada
interpretacdo sistémica desses normativos, fez-se
pesquisa jurisprudencial relativa as decisées da Co-
missdo de Etica e bibliografica, o que forneceu ao
trabalho diversos institutos juridicos reconhecidos
pela doutrina, especialmente os consagrados prin-
cipios do ne bis in idem, da proporcionalidade e da
razoabilidade.

Il. DA POSSIBILIDADE DE ACUMULACAO DE
SANCOES NO DIREITO BRASILEIRO

A possibilidade de acumulagédo de sangdes deve,
primeiramente, ater-se ao previsto na Constitui¢do
nacional com seus limites da atuacgdo estatal, mor-
mente acerca da puni¢do dos cidadéos.

Né&o ha previsdo especifica e expressa sobre o
assunto na Lei Maior. Dessa forma, dentro da prin-
cipiologia constitucional, estaria subentendida a
liberdade do legislador em estabelecer em lei as pe-
nalidades aplicdveis aos infratores, seja pela pratica
de uma unica conduta infracional, seja por diversas
condutas infracionais. Concordando com esse racio-
cinio, cite-se que Ferreira (2001, p. 133) reconhece
a possibilidade de a lei prever a aplicagao de mul-
tiplas penalidades administrativas para uma unica
conduta praticada pelo administrado em razdo de
néo existir proibicdo constitucional.

A despeito da auséncia expressa de norma cons-
titucional prevendo a cumulatividade de sancdes, a
Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB), norma de superdireito que orienta a inter-
pretacdo de todo o ordenamento juridico, admitiu,
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expressamente, em seu art. 22, § 32, a sobreposigao
de penalidades, independentemente de sua natu-
reza, sobre um mesmo agente publico e relativas ao
mesmo fato.

De acordo com tal normativo, seria possivel
aplicar, concomitantemente, diversas penalidades
ao infrator por um mesmo fato, inclusive oriundas
de leis diferentes?® e independentemente de sua na-
tureza; ou seja, ha autorizacdo expressa na LINDB
para que o Poder Legislativo estabeleca em lei a plu-
ralidade de sang¢des necessdria para a repreensao
das ilicitudes. Especificamente no ambito adminis-
trativo, Vitta (2003, p. 119) reconhece a possibilidade
de “ser imposta mais de uma penalidade adminis-
trativa ao infrator ou responsavel, quando ocorre
descumprimento de um mesmo dever, porém, expli-
citamente, a norma determina a imposi¢ao, conco-
mitante, de diferentes penalidades administrativas”.

Para garantir a adequacéao da repreensao estatal
a conduta praticada, o Direito brasileiro prevé a exis-
téncia de um enorme leque de sangdes para os in-
fratores, independentemente do nimero de condutas
praticadas, e, ndo raramente, o infrator é penalizado
com duas ou até mais sang¢des. Ou seja, uma Unica
conduta pode atrair multiplas penalidades, sejam
elas de mesma natureza ou ndo, estando em textos
juridicos distintos ou em uma mesma lei. Nesse sen-
tido, cite-se Xavier (2023, p. 154):

o Cddigo Penal prevé diversas hipéteses de res-
tricdo de liberdade cumulada com o pagamento de
multa penal; o Cédigo de Trdnsito Brasileiro prevé
a acumulagéo das penas administrativas de multa
e suspensdo do direito de dirigir; a prdtica de homi-
cidio atrai, além de sangdes criminais, o dever de
indenizar a vitima e a familia previsto no Codigo
Civil; o artigo 12 da Lei n°8.429/1992 (Lei de Impro-
bidade Administrativa) estabelece, expressamente,
diversas sangdes que podem, ainda, acumular-se
com outras sangées penais, civis e administrativas
previstas na legislagdo especifica; o artigo 87, §2°,
da Lei n° 8.666/93 ([antiga] Lei de Licitagbes), per-
mite expressamente a imposicdo conjunta de multa
com a adverténcia, a suspensdo tempordria ou a
declaracdo de inidoneidade, tal como a Nova Lei
de Licitagées.

Assim, os exemplos de acumulagdo de san-
¢Oes, para uma ou mais condutas previstas em uma
mesma lei ou em diferentes, sdo incontdveis no Di-
reito brasileiro. Entdo, para além da expressa dispo-
sicdo na LINDB, na pratica, é certo que a legislacao
3 Considerando que a norma é o sentido de um ato de vontade,

o local textual gerador da san¢do é um mero detalhe dentro do dever de
interpretacdo sistemadtica do Direito.

prevé, em diversas situacdes, a aplicacdo acumulada
de sangdes a um mesmo acusado pela pratica de
uma unica conduta.

Il DOS LIMITES POSTOS A ATIVIDADE
PUNITIVA DO ESTADO: NE BIS IN IDEM,
PROPORCIONALIDADE E RAZOABILIDADE

Vianna e Souza (2022), ao defenderem a im-
possibilidade de acumulacdo de sangdes adminis-
trativas, invocam, basicamente, trés argumentos: o
principio ne bis in idem, o da razoabilidade e o da
proporcionalidade.

O principio ne bis in idem é desdobramento do
principio da legalidade e da correlata exigéncia de ti-
picidade previamente estabelecida para a aplicacao
de sancgodes. E uma diretriz voltada, especificamente,
a autoridade de julgamento para evitar a dupla pu-
nicdo do cidadao pelos mesmos fatos e com base nos
mesmos normativos. Esse principio proibe o duplo
enquadramento no mesmo tipo incriminatério: ao
afastar a possibilidade de que o enquadramento seja
feito duas vezes em um mesmo tipo penal, adminis-
trativo ou civil, impede a dupla puni¢do do agente
pela pratica de um tnico ato com base nesse mesmo
tipo. Assim, de acordo com esse principio, a sangao
ou o conjunto de sangbes previstas em uma norma
descumprida somente pode incidir uma tunica vez
para cada conduta delituosa efetivamente praticada.
Esta garantia ultrapassa o arcabouco juridico pétrio:
a vedacao a dupla punicdo goza, também, de expli-
cita mengdo no art. 8.4 da Convengdo Americana
sobre Direitos Humanos, conformando, de modo re-
flexo, também no direito alienigena, o espirito anali-
tico sobre a punibilidade estatal e sobre a aplicagdo
relacional de meios e fins — origem da doutrina
acerca da proporcionalidade e da razoabilidade na
aplicacdo do jus puniendi estatal.

Ao interpretar a vedagdo de bis in idem, Xavier
(2023) defende que somente havera vedacao a dupla
punicdo quando existirem identidade de conduta,
de agente e de fundamento juridico, aqui entendido
como norma proibitiva (tipo e sangdo). Se o funda-
mento juridico para a punicdo (tipo infracional e
sang¢do) de uma unica conduta é outro ou se existe
mais de uma conduta enquadrdvel em dois ou mais
tipos diferentes, ndo ha bis in idem e, sim, concurso
formal de infragées: haveria, realmente, mais de uma
infracdo e é natural que a legislacdo estabeleca pu-
ni¢do mais dura. Entdo, em esséncia, o principio non
bis in idem proibe a repeticdo punitiva pela prética
de, exatamente, uma mesma infracdo legalmente ti-
pificada. Isso é, o principio ne bis in idem evita que
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uma ou mais autoridades de julgamento apliquem a
uma mesma conduta, exatamente, a mesma norma
juridica (em termos de tipificagdo), afastando a
dupla punicao nessa situagao especifica.

Entendido o argumento do non bis in idem, veri-
fica-se que a dupla punicado por descumprimento de
preceitos éticos e disciplinares, em tese, é possivel,
haja vista que os fundamentos juridicos da punigdo
ética sdo diferentes dos da disciplinar. Concreta-
mente, cabe verificar se a punig¢do é proporcional e
razoavel. Os principios da proporcionalidade e da ra-
zoabilidade limitam a ampla discricionariedade do
legislador e do aplicador do Direito. Em um primeiro
momento, é uma diretriz para que o legislador es-
tabeleca as potenciais penalidades que podem de-
correr da pratica infracional. Depois, é um comando
para que o aplicador do Direito ndo puna com ex-
cesso as condutas praticadas e escolha aquelas
sancbes mais adequadas a repreensdo da infragao.
Neste ultimo caso, os principios da proporcionali-
dade e da razoabilidade devem ser considerados pela
autoridade de julgamento, a quem compete observar
as peculiaridades do caso concreto e sua adequagao
ao conjunto de penalidades que foram previamente
estabelecidas pelo legislador.

Em termos de proporcionalidade, o que precisa
ser avaliado na espécie é a reprovabilidade da con-
duta praticada, com vistas a aplicacdo da punicédo
necessdria, sopesando-se, minimamente, o animo
subjetivo do acusado; a gravidade da conduta pra-
ticada em termos de intensidade; a amplitude dos
efeitos danosos da agdo; e, ainda, as eventuais cir-
cunstancias agravantes.

A razoabilidade deve ser auferida na anadlise da
adequacéo da sancdo a repreensdo da conduta, vi-
sando reafirmar as expectativas sociais. Neste sen-
tido, o aplicador do Direito deve verificar se a san¢do
é adequada ndo apenas a infragdo praticada, mas,
também, se o conjunto sancionatério € coerente
entre si. Logo, por exemplo, em situagdes em que
a conduta do agente publico prejudica o ambiente
de trabalho, a devolugdo de servidor cedido ao seu
o6rgao de origem pode ser repreensdo suficiente e
mais adequada, a depender do caso concreto, do
que a aplicagdo de uma mera adverténcia pelo 6rgao
no qual a infragédo foi praticada. De outra via, ha va-
rios casos de incompatibilidade entre sangdes: por
exemplo, se for aplicada a demissdo em sede dis-
ciplinar, serd desnecessaria a aplicagdo de censura
ética ou a recomendacéo de exoneragao de cargo ou
funcéo de confianga.

A aplicacdo de uma penalidade anterior, inde-
pendentemente de sua natureza e da autoridade de
julgamento que a estabeleceu, deve ser levada em
conta quando do julgamento em outra instancia de-
ciséria, conforme estabelecido na LINDB. E vedado,
com base no mesmo fundamento normativo e tendo
em conta uma mesma conduta, aplicar nova penali-
dade. Todavia, é certo que, teoricamente, situagdes
mais graves devem ser punidas mais duramente,
inclusive com actumulo de sangdes. Desse modo, a
depender do caso concreto, os principios da propor-
cionalidade e da razoabilidade seriam indicativos da
necessidade de aplicacdo cumulativa de penalidades
ou de que bastaria a aplicacdo somente das sangdes
de um dos microssistemas para uma solugao justa
do caso concreto.

Destarte, mais do que coroldrio juridico oci-
dental e para além da subsuncgéo racional do fato a
hermenéutica literal do texto normativo, esta valo-
ragao intelectiva realista, sob a perspectiva do logos
humano (Larenz, 1991), em uma decisdo fundada em
equidade e em prudéncia, que “suaviza a dureza das
disposigdes [e] insinua uma solugdo mais tolerante,
benigna, humana” (Maximiliano, 1998) constitui
verdadeira pedra de toque do Direito e padrdo de res-
ponsabilidade ativa no exercicio das funcoes tipicas
de Estado.

Desta forma, ndo basta a consecugdo pura da
norma, a cognicao jurisdicional sé se revela prenhe
de justica se forjada por um senso de responsabi-
lidade engendrado por um silogismo fulcrado na
adequacédo dos meios, na eleicdo de medidas menos
restritivas e nocivas e no juizo de ponderagao e de
sopesamento, sem os quais haverd o excesso e gras-
sard o arbitrio. (Canotilho, 1993).

Por conseguinte, sem a regulagcdo sanciona-
toria do principio ne bis in idem, aliada a conju-
gacgdo dessa triade principiolégica prépria do dever
de agir com equilibrio, moderacdo e harmonia na
aplicacdo do substantive due process, chega-se ao
entendimento de que a pena deve ser razodvel e pro-
porcional a conduta concreta; do contrario, haveria
desequilibrio entre o exercicio do poder estatal e a
preservacao dos direitos dos cidadaos; e a absoluta
discricionariedade governamental, que vulneraria,
de modo irreconcilidvel, os valores fundamentais
da organizagdo estatal, desautorizando e desman-
telando o sistema protetivo inaugurado pela Consti-
tuicdo. (Barroso, 1996).
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IV. DA AUTONOMIA DA COMISSAO DE ETICA E
DA UNIDADE DE CORREICAO

A definicdo do normativo a ser aplicado fixa o
procedimento a ser seguido e as sanc¢des a serem
adotadas. Logo, a aplicabilidade do Cédigo de Etica
edaLein®8.112(1990) a determinado caso concreto
dependera da subsuncgdo do fato a norma juridica,
geral e abstrata estabelecida.

Para além da imperatividade das normas juri-
dicas, este enquadramento legal duplice advém da
relevancia constitutiva do Cédigo de Etica do Ser-
vidor Publico Civil do Poder Executivo Federal e da
Lei n® 8.112 (1990) — como rigido modelo estatal de
comportamento interna corporis.

ALein®8.112(1990) estabeleceu, primeiramente,
o poder-dever do Estado de punir seus servidores
publicos (art. 143), o que é feito, precipuamente,
por meio de processo administrativo disciplinar (art.
148) conduzido por comissao processante auténoma
e imparcial (art. 150), habil a recomendar a autori-
dade de julgamento, até mesmo, a demissao do ser-
vidor publico estavel.

Posteriormente, com o advento do Sistema de
Correigdo do Poder Executivo Federal (do qual a
Controladoria-Geral da Unido é o érgdo central) , a
atuacdo correcional do Estado se ombreou com a
conduta havida em razdo do trabalho, a luz de um
regime disciplinar e de um processo administrativo
rigido, corporificados, precipuamente, na Lei n®
8.112 (1990), e tendente a perscrutar a legalidade e
a conformidade das atividades funcionais, tutelando
a probidade e a integridade no exercicio tipico dos
encargos publicos e dos fins proprios da Adminis-
tragdo Publica.

Os reclamos da sociedade civil organizada, mor-
mente na quadra histdrica que se seguiu as crises
institucionais supervenientes ao impeachment do
entdo Presidente Collor, precipitaram o advento do
Decreto n? 1.171 (1994) e, a partir dele, o Estado
liberal brasileiro inaugurou uma sistematica au-
toimposta de direitos e de deveres funcionais que
ultrapassariam a vida profissional do servidor pu-
blico, exigindo-lhe um espirito univoco de retidao,
de probidade e de moral que transcenderiam a con-
duta laboral, imiscuindo-se na sua esfera privada,
de forma a alocd-lo como sujeito estatal atomizado
na sociedade e como verdadeiro longa manus do Es-
tado empregador.

O Cédigo de Etica do Servidor Publico Civil do
Poder Executivo Federal superou a linguagem tecno-
cratica tipica e rompeu o isolamento insular do fun-

cionalismo publico, tornando-o parte indissociavel
do Estado e, por isso, caudatdrio de suas obrigacdes
sociais mais nobres. Instrumentalizou o discurso da
ética nos processos de interagcdo com a sociedade,
projetando impedir as patologias que corroiam,
deslustravam e conspurcavam o exercicio cidadao
da funcao publica, legando & Comissdo de Etica o
zelo ativo ndo apenas da ética profissional, sendo,
também, das interagdes do servidor com o publico e
com o patrimoénio estatal.

A Etica Profissional tem espeque na moral admi-
nistrativa e perpassa aspectos pessoais e laborais,
holisticamente analisados, dentro e fora do ambiente
de trabalho, conforme o Decreto n® 1.171 (1994), a
Resolugdo CEP n® 10 ou o recorte do Cédigo de Con-
duta, se existente.

O regramento deontoldgico insculpido no De-
creto n? 1.171 (1994) traz, neste sentido, tipos
abertos que podem subsumir-se a situagdes faticas
das mais profusas, porque fulcrado em principios
amplos como ética, honestidade, decoro, zelo, jus-
tica, oportunidade, bem comum, lealdade, boa-fé e
respeito. O regime juridico em que se funda a Ad-
ministracdo Publica é, ao revés, substantivo, com
verbos especificos, semantica determinada, com
pouca margem a discricionariedade e dependente
do Direito Administrativo.

A criacdo das Comissdes de Ftica advém da
imposigdo estratégica presente no art. 2° do mul-
ticitado Decreto n® 1.171 (1994), constituindo ins-
trumento voltado, precipuamente, a orientagao te-
matica, competindo-lhe, em caso de falta, impingir
censura de cariz, eminentemente moral, sugestivo e
administrativo. O atual edificio do Sistema de Cor-
reicdo do Poder Executivo Federal, no entanto, pro-
cede do Decreto n® 5.480, de 30 de junho de 2005,
e se direciona a prevencao de irregularidades e a
apuracgao de responsabilidade infracional, com base
na verdade real dos fatos, com vistas a mitigar e a
combater fraudes, desvios e corrupgéo, de forma a
promover a defesa do patriménio publico e sua su-
perveniente recomposigao.

Mercé da natureza juridica essencialmente admi-
nistrativa, valorativa e principiolégica, a Comissao
de Etica guarda um espectro de fungées educativas,
orientativas, consultivas, preventivas e conciliadoras,
podendo, eventualmente, exercer uma atividade re-
pressiva no viés do ethos humano. Os processos
correcionais, por seu turno, podem ter compleicao
investigativa e acusatdria, aproximando-se, em larga
medida, de uma atuagdo sobre ilicitos tipificados,
com responsabilizagdo sancionatdria.
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Assim, tanto a Comissdo de Etica e quanto a
Unidade de Correicdo tém competéncia para avaliar
ilicitos de natureza administrativa, respectivamente,
as infragdes éticas e as disciplinares, sendo que
cada uma delas é auténoma para instaurar seus pro-
prios procedimentos e avaliar o enquadramento do
fato potencialmente ilicito ao Cédigo de Etica e & Lei
n®8.112 (1990).

Os deveres éticos passaram, entdo, a conviver
com os ditames da Lein®8.112 (1990), estabelecendo
um duplice sistema de valoragdo das condutas: um,
ético; e outro, correcional. A diversidade metafisica
e teleoldgica que as compoe e as forja, também, per-
mite sua ambivaléncia institucional. Suas funcées,
conquanto proximas, tém dominios cognitivos dis-
pares e auténomos. Sdo, entdo, caminhos paralelos,
concebidos por normativos soberanos, com fluxos
procedimentais de trabalho separados, objetivando
medidas apartadas, por meio de fundamentos refe-
renciais independentes e que reclamam, ao menos
sob o viés ontoldgico, atuagdes concomitantes,
porque culminam em conclusdes e em medidas que
tutelam bens distintos.

Embora seja pacifico o entendimento de que
existe a autonomia da Comisséo de Etica em relacdo
a Unidade Correcional, que permite a instauragao de
dois procedimentos concomitantes ou em sequéncia
para apurar a mesma conduta ou 0 mesmo caso con-
creto, é essencial definir se ao final desses procedi-
mentos existe, realmente, a possibilidade de se apli-
carem as sanc¢des de forma acumulada.

A tese da acumulacdo das sancgbes éticas e
disciplinares encontra forcas, ao menos enquanto
pressuposto légico, justamente nessa autonomia
que se reconhece as instancias sancionatdrias para
instauracdo dos procedimentos administrativos
de forma concomitante ou sequencial. Inexistindo
uma vedacdo legal expressa para a acumulagao de
penalidades éticas e disciplinares, pela autonomia
reconhecida as Comissées de Etica e as Unidades de
Correicdo, decorre a acumulagdo de sangdes, desde
que observados os limites estabelecidos pela LINDB.

Com espeque nesse pressuposto de autonomia
das esferas éticas e disciplinar, a acumulagdo das
sanc¢bes administrativas dessas ordens foi autori-
zada pelo inciso III, §52, do artigo 12, do Decreto n®
6.029 (2007), instituidor do Sistema de Gestdo da
Etica do Poder Executivo Federal:

Art. 12. O processo de apuragdo de prdtica de ato

em desrespeito ao preceituado no Coédigo de Con-

duta da Alta Administrag@o Federal e no Cédigo
de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do

Poder Executivo Federal serd instaurado . . .

§ 50 Se a conclusdo for pela existéncia de falta
ética, aléem das providéncias previstas no Cddigo
de Conduta da Alta Administragdo Federal e no
Cédigo de Etica Profissional do Servidor Publico
Civil do Poder Executivo Federal, as Comissées
de Etica tomardo as sequintes providéncias, no
que couber: . ..

IIT - recomendacdo de abertura de procedimento

administrativo, se a gravidade da conduta
assim o exigir. [énfase adicionada]

De acordo com o normativo acima, a constatagao
de infracdo ética ndo impede a remessa do caso para
apuracdo disciplinar, revelando a possibilidade em
tese da dupla penalizac¢do pela conduta ou condutas
praticadas. Analogicamente, o encaminhamento
contrdrio, isto é, de uma comissdo disciplinar para
uma comissdo de Etica Publica também seria pos-
sivel e salutar.

No mesmo sentido, a Resolugao n® 10 (2008), da
CEP, ao estabelecer o funcionamento e o rito proces-
sual das Comissées de Etica do Poder Executivo fe-
deral, prevé que:

Art. 16. As Comissées de Etica, sempre que consta-

tarem a possivel ocorréncia de ilicitos penais, civis,

de improbidade administrativa ou de infragdo dis-
ciplinar, encaminhardo cépia dos autos as auto-
ridades competentes para apuragdo de tais fatos,
sem prejuizo da ado¢do das demais medidas de
sua competéncia. . . .

Art. 20. O Procedimento Preliminar para apurag@o
de conduta que, em tese, configure infragéo ao pa-
drdo ético, serd instaurado pela Comissdo de Etica

§ 22 Se houver indicios de que a conduta con-
figure, a um s6 tempo, falta ética e infragdo de
outra natureza, inclusive disciplinar, a copia
dos autos deverd ser encaminhada imediata-
mente ao érgdo competente. [énfase adicionada]

Essa Resolugdo CEP n? 10 (2008) prescreve que
a adocdo de providéncias pela Comissido de Etica
nao impede a remessa do caso concreto para a uni-
dade de correicao, reforcando a tese da cumulativi-
dade sancionatéria.

A prépria Comissdo de Etica Publica ja con-
solidou em suas decisbes o entendimento de que
a cumulatividade de penalidades éticas e disci-
plinares é vidvel, conforme consta nos processos
00191.010130/2016-26, 00191.000780/2019-14 e
00191.000465/2017-17. Destaque-se que, nessas
decisOes, afasta-se, expressamente, a existéncia de
bis in idem na acumulacdo das penalidades éticas e
disciplinares, confirmando a autonomia das esferas
punitivas.
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Cite-se, como exemplo, que a Comisséo de Etica
da Controladoria-Geral da Unido analisou caso con-
creto? em que o servidor publico tentou, por meio
da pratica denominada “cola”, obter indevida apro-
vagdo em concurso publico. Além de eliminado do
certame, em paralelo com o processo criminal, a
Corregedoria-Geral da Unido firmou Termo de Ajus-
tamento de Conduta (TAC) com o servidor publico,
determinando obrigac¢des a serem cumpridas dentro
do prazo legal fixado. Nessa situagdo, a Comissao de
Etica da Controladoria-Geral da Unido entendeu que
as medidas administrativas tomadas seriam propor-
cionais e razoaveis, optando por ndo instaurar proce-
dimento de apuragdo ética para avaliar a aplicagao
de nova punigdo ao suposto infrator. Essa decisédo é
interessante porque, de forma indireta, reconheceu
a possibilidade da cumulagao de san¢bes, embora o
caso concreto ndo tenha exigido tal solucéao, eviden-
ciando que ndo ha um dever estatal de punir dupla-
mente nas esferas ética e disciplinar.

CONCLUSOES

A acumulacdo de penalidades é uma situagao
possivel em um Estado de Direito, porque hé neces-
sidade de maior rigor no combate as praticas infra-
cionais mais graves, sendo razodvel e proporcional
que o legislador possa fixar a punicdo em confor-
midade com a gravidade das condutas praticadas,
estabelecendo diversas sangbes para uma mesma
conduta ou para a situagdo de concorréncia de mul-
tiplas condutas infracionais.

Especificamente no Brasil, a auséncia de ve-
dagdo expressa na Constituicdo da Republica e a
admissdo expressa da acumulagdo de sancdes na
LINDB tornam, plenamente, possivel a aplicacdo
concomitante das sancgdes éticas e disciplinares,
desde que a autoridade de julgamento sopese o caso
concreto a partir dos principios da proporcionali-
dade e da razoabilidade, mediante recortes norma-
tivos dispares.

Assim, no que diz respeito as infragdées dos ser-
vidores publicos civis do Poder Executivo Federal,
mesmo quando hé a pratica de uma unica conduta
infracional, as autoridades publicas competentes
podem aplicar, teoricamente, quaisquer das con-
sequéncias juridicas, formalmente, fixadas pelo
legislador nos seus respectivos microssistemas de
atuagao.

O principio ne bis in idem nao afasta qualquer
tipo de acumulagdo de penalidades, apenas evita

4 Vide processo NUP 00190.109245/2024-97.

que a autoridade julgadora multiplique as conse-
quéncias juridicas estabelecidas pelo legislador
quando da prolacdo da decisdo, proibindo o Estado
de aplicar duas ou mais vezes a mesma norma juri-
dica ao mesmo fato — o que, a vista do exposto, ndo
se amolda & atuacéo paralela da Comissédo de Etica e
da Unidade de Correicéo.

Por outro lado, a razoabilidade e a proporcionali-
dade na aplicagdo acumulada das san¢des adminis-
trativas (éticas ou disciplinares), civeis e penais es-
tabelecidas pelo Poder Legislativo para as infragdes
praticadas exige reflexdo minuciosa sobre o caso
concreto. A aplicagdo cumulativa das penalidades
em abstrato, sem considerar a necessidade e a uti-
lidade de cada sancdo individualmente, e também
a extensdo exagerada do conjunto sancionatorio,
podem caracterizar excesso punitivo por falta de ra-
zoabilidade e proporcionalidade, respectivamente.

Em qualquer situacéo, a fixacdo da penalidade
deve observar as circunstancias concretas para a
selecdo das sangbes a serem aplicadas, dentro de
uma pluralidade, previamente, prevista pelo Direito
e que nao descure de critérios de otimizacdo de de-
sempenho administrativo e de um sistema de gover-
nanca pautado na efetividade, em accountability, em
legitimidade e em credibilidade.

Por isso, ndo obstante se admita a acumulagéao
das sancgdes éticas e disciplinares, nem sempre ha-
verd a necessidade de instaurar-se os dois procedi-
mentos administrativos para punir-se o agente pu-
blico, haja vista a limitacdo de recursos humanos e
materiais do Estado.

E no momento do juizo de admissibilidade, com
base nas informacées, inicialmente, coletadas, que
se poderd antever se, realmente, devem e precisam
ser instaurados procedimentos nas duas instancias.

Como dito, para além da questdo ontoldgica e
teleoldgica que conforma a apuragédo duplice da con-
duta tipica, mister ponderar-se, outrossim, os obje-
tivos de governanca publica e os pré-requisitos de
eficacia, de eficiéncia e de efetividade que demarcam
a Administracdo Publica, seguindo, de outra banda,
os ditames principioldgicos balizadores dos arts. 21,
22 e 23, da LINDB.

Logo, porquanto inexista sombreamento fun-
cional insoluvel no exercicio isolado das atribui¢ées
técnico-normativas da Comissédo de Etica e da Uni-
dade Correcional, diante de circunstancias faticas
complexas e de caréncias materiais, estruturais, or-
camentdrias e temporais importantes, ndo se pode
prescindir de priorizar, em ultima andlise, o interesse
publico, aquilatando-se o custo-beneficio diante da

Revista da CGU ¢ Volume 17 ¢ No 31 ¢ Jan-Jun 2025  ISSN 2595-668X

[C




98

Da relagdo entre a Lei ne 8.112/1990 e o Cédigo de Etica do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal (Decreto ne 1.171/1994):

a possibilidade de acumulacao das san¢bes éticas com as disciplinares face ao principio ne bis in idem

preméncia da eficiéncia na gestao e na utilizacao de
recursos publicos.

Por conseguinte, mais do que reconhecer a
regulacdo normativa especifica ante um nucleo fa-
tico comum, avulta-se perceber, de antemao, se ha
necessidade, oportunidade, seguranca juridica, ra-
zoabilidade e proporcionalidade de acionar, simul-

taneamente, as estruturas estatais do poder-dever
sancionador nas esferas ética e correcional, ou se o
grau de reprovabilidade da conduta praticada ostenta
per seuma modulagao consequencial suficiente para
levar a efeito sua qualificacdo univoca em proveito
de apenas uma jurisdicdo, em consecugao aos prin-
cipios da fragmentacéo e da intervengdo minima.
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