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INTRODUCAO

O processo administrativo disciplinar aplicavel aos
servidores publicos civis da Uniao é regulado pela Lei
n°8.112, de 11 de dezembro de 1990, a qual estabelece
no Capitulo VIII do Titulo III os procedimentos
tendentes a revisao da decisiao proferida, quer seja por
meio de requerimento, de pedido de reconsideracao
ou por meio de recurso propriamente dito.

No entanto, a aplicacao dos procedimentos recursais
admitidos unanimemente na doutrina atual conduzem
a impossibilidade de ser dada efetividade ao principio
constitucional do duplo grau de jurisdi¢ao nos casos
mais graves de aplicagao das penalidades de demissao
e cassacao de aposentadoria e disponibilidade.

Neste artigo, objetivamos discutir como a doutrina
interpreta os dispositivos da Lei n® 8.112/90 em relacao
ao0s recursos nas situagoes de maior gravidade como
acima referido, suas falhas em possibilitar o exercicio
efetivo do duplo grau de jurisdi¢io e apresentar uma
proposta de como pode ser interpretada a lei para
adequar os procedimentos recursais nela previstos ao
pleno exercicio da defesa dos interesses dos servidores,
em especial quando ha a transferéncia de competéncia
para julgamento do PAD do presidente do 6rgio para
um colegiado como, em geral, ocorre no ambito dos
Tribunais Superiores.

1 O PRINCiPIO DO DUPLO GRAU DE JURISDIGAO

Tanto a falibilidade, quanto o natural inconformismo
frente a situagoes que lhes sao desfavoraveis, sao
caracteristicas intrinsecas do ser humano. E sio
exatamente essas duas caracteristicas humanas que
explicam e dao sustentagao ao principio do duplo grau
de jurisdicao.
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Na licio de Nélson Nery Junior ( 2000, p. 39):

Tendo em vista a falibilidade do ser humano,
nao seria razoavel pretender-se fosse o juiz
homem imune a falhas, capaz de decidir de
modo definitivo sem que ninguém pudesse
questioni-lo em sua fundamentacao.

De outra parte, nosso subjetivismo nos coloca
naturalmente contra decisao desfavoravel, de sorte
que o sentimento psicolégico do ser humano
faz com que tenha reagio imediata a sentenca
desfavoravel, impelindo-o a pretender, no minimo,
novo julgamento sobre a mesma questao.

Acrescenta, ainda, uma outra caracteristica
humana a fundamentar o principio do duplo grau
de jurisdigao (NERY, 2000, p. 306):

Além dessas circunstincias, hd ainda o fato
que o juiz Gnico poderia tornar-se despético,
sabedor de que sobre as decis6es nao haveria
controle algum, conforme sibia adverténcia de
Montesquieu (L’Esprit des Lois, Paris, s/d, Livro
VI, Capitulo VII, p.78).

Conclui afirmando que “nesta linha de raciocinio,
o principio do duplo grau é, por assim dizer, garantia
fundamental de boa justica” (grifo do original).

A partir desse enfoque poder-se-ia imaginar que o
principio do duplo grau seria absoluto, isto €, aplicavel
em todos os tipos de decisio. Nao € o caso.

Ocorre que, a par da “garantia fundamental de boa
justica”, é também relevante que os litigios tenham
fim com a devida celeridade, isto é:

[...] para que se efetive o bindbmio seguranga-
justica, os litigios nao poderiam perpetuar-se
no tempo, a pretexto de conferirem maior
seguranca aqueles que estio em juizo [...]
(NERY, 2000, p. 40)

Sendo assim, “muito embora o principio do
duplo grau de jurisdicao esteja previsto na CF, nao
tem incidéncia ilimitada”, competindo ao legislador
infraconstitucional “tornar efetiva aquela regra maior,
de sorte a imprimir operatividade ao principio do
duplo grau” (NERY, 2000, p. 41).

Portanto, por atender a tio relevantes objetivos
e por constituir-se em principio constitucional, nao
se poderia admitir que o processo administrativo
disciplinar, onde se decide pela aplicacao de
penalidades ao servidor publico, estaria imune a tal
principio.

2 0 DUPLO GRAU DE JURISDICAO NA LEI N° 8.112/90

Nelson Nery Janior (2000, p. 43) leciona que
duplo grau de jurisdiciao “consiste em estabelecer a
possibilidade de a sentenca definitiva ser reapreciada
por 6rgao de jurisdi¢cao, normalmente de hierarquia
superior a daquele que a proferiu, o que se faz de
ordindrio pela interposicao de recurso”, advertindo,
no entanto que “nao é necessario que o segundo
julgamento seja conferido a 6rgao diverso ou de
categoria hierarquica superior a daquela que realizou
O primeiro exame”.

Deve-se aqui alertar que quando referimos ao
duplo grau no processo administrativo disciplinar
nao estamos tratando da revisio do processo,
regulada na Secao III do Capitulo III do Titulo V,
artigos 174 a 182 da Lei n°® 8.112/90.

Ocorre que essa revisao exige como verdadeiro
pressuposto de admissibilidade, nos termos do caput
do art. 174, que sejam aduzidos “fatos novos ou
circunstancias suscetiveis de justificar a inocéncia do
punido ou a inadequacao da penalidade aplicada”,
tendo, portanto, verdadeiro sentido rescisério do
julgado, nao podendo ser admitido como um recurso
strictu sensu, assemelhando-se a acao rescisoria do
Direito Processual Civil.

Mais, ainda, a revisao do processo exige que seja
refeita a etapa do processo disciplinar, nos termos do
paragrafo Gnico do art. 178, devendo ser constituida
comissao com essa finalidade, nos exatos termos do
art. 149, que regula a constitui¢io da equipe original
do processo administrativo disciplinar.

Ja no recurso que atende ao duplo grau de
jurisdicao, como visto acima, simplesmente é
requerida uma nova apreciacio — reapreciacao — dos
mesmos elementos anteriormente apresentados,
nio havendo necessidade de que sejam aduzidos
quaisquer elementos ou circunstincias novas, ainda
nao apreciadas.
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Feita essa adverténcia, defendemos que o principio
do duplo grau de jurisdicao no processo administrativo
disciplinar ¢ atendido no Capitulo VIII do Titulo III
daLein®8.112/90, que estabelece os procedimentos
para a reapreciacio da decisio proferida, quer seja por
meio de requerimento, de pedido de reconsideracao
ou de recurso hierarquico.

Como foi dito, é a Lei n°® 8.112/90, que regula
o recurso no processo administrativo disciplinar,
muito embora existam algumas opinides no sentido
de que tal funcgido é preenchida pela Lei n°® 9.784,
de 29 de janeiro de 1999. De fato, como adiante
trataremos, essa ultima Lei, sendo geral, é aplicavel
subsidiariamente, apenas no preenchimento de
lacunas nao supridas pela Lei especifica, aquela
primeira referida.

Ressaltamos, nesse ponto, que o mesmo pode ser
dito em relagio aos regimentos dos tribunais que
deferem a 6rgaos colegiados a competéncia para
julgamento de processos administrativos, como ocorre
no Tribunal de Contas da Uniao (RITCU, art. 15, inciso
IV e art. 16, inciso II). Sob a melhor hermenéutica,
a lei especial do processo administrativo disciplinar
— Lei n® 8.112/90 — nao poderia ter qualquer de
seus comandos revogado por normas de hierarquia
inferior, como os regimentos internos, € em hipotese
alguma poderia ter comandos especificos — como
aquele que confere ao presidente dos tribunais o
julgamento e a aplicacao das penalidades de demissao
de cassaciao de aposentadoria e disponibilidade
— transferido, de forma nao explicita, aos 6rgaos
colegiados dos tribunais.

3 A DIFICULDADE DA APLICACAO DA LEI N° 8.112/90
NOS RECURSOS CONTRA JULGAMENTOS EM
PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR

A Lei n°© 8.112/90, claramente, fixa que a
competéncia para julgamento dos processos
administrativos disciplinares é das autoridades
inseridas na estrutura hierirquica dos 6rgaos
publicos onde atuam os servidores submetidos ao
processo.

Essa interpretagao pode ser extraida do seu

art. 167, caput, que estabelece que, em vinte dias do
recebimento do processo administrativo disciplinar,
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a autoridade julgadora proferira sua decisio, isto é,
seu julgamento.

O § 1° do mesmo artigo diz que, se a penalidade
a ser aplicada exceder a alcada da autoridade
instauradora do processo, este serd encaminhado a
autoridade competente para julgamento.

Por fim, 0 § 3° do art. 167 reza que, se a penalidade
prevista for demissao ou cassacao de aposentadoria
ou disponibilidade, o julgamento cabera ao
Presidente da Republica, aos Presidentes das Casas
do Poder Legislativo e dos Tribunais Federais e ao
Procurador-Geral da Republica, em relacao aos
servidores vinculados ao respectivo Poder, 6rgao
ou entidade.

Ora, esses dispositivos estabelecem uma verdadeira
“alcada” no julgamento dos processos administrativos
disciplinares, que implica, necessariamente, uma
hierarquia entre as ditas autoridades julgadoras.
Tal algada € vinculada a gravidade das penalidades e
conduzem aos titulares maiores de cada Poder, 6rgao
ou entidade, no caso de aplicagio da pena maxima,
qual seja a demissao ou cassacao de aposentadoria
ou disponibilidade.

Se, a par do antes exposto, ainda é possivel
alegar davida quanto a competéncia hierarquica
para julgamento dos processos administrativos
disciplinares, em razao, por exemplo, de previsio
regimental que transfere tal competéncia a algum
6rgao colegiado de tribunais, essa duvida € inaceitavel
em relacao a aplicagao das penalidades disciplinares,
tal a clareza dos incisos I a III do art. 141, onde a
alcada é precisamente definida.

De fato, a competéncia para julgar e aplicar
penalidades aos servidores é decorréncia imediata
e natural do poder disciplinar, de que dispdoem
todos os 6rgaos da Administracao Publica, sendo
esse poder distribuido, de forma escalonada, bem
dizer, hierarquizada, as diversas autoridades que
compoem a estrutura desses 6rgaos. E a competéncia
estabelecida na Lei n°® 8.112/90 para julgar e aplicar
penalidades é dirigida a essas autoridades.

Da mesma forma, a estrutura recursal preconizada
nessa Lei é conformada para ser atuada por
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autoridades escalonadas hierarquicamente, decidindo de forma
monocratica, ja que cada autoridade enfeixa todo o poder disciplinar
da sua alcada.

Portanto, além da dificuldade de trabalhar com os recursos
preconizados pela doutrina para atender ao principio do duplo grau
de jurisdicao, vislumbramos uma dificuldade adicional quando o
julgamento do processo administrativo disciplinar é transferido de
uma autoridade que integra a estrutura administrativa do Poder, 6rgao
ou entidade, para um colegiado sem qualquer vinculo hierarquico, os
dispositivos legais precisam ser interpretados para se conformarem
com essa realidade.

Esclarecendo, quando em um Tribunal Federal, por exemplo o
Tribunal de Contas da Uniao, a competéncia para julgamento € atribuida
a um 6rgao colegiado, no caso do TCU o Plenario, perdem sentido o
pedido de reconsideracao e o recurso hierarquico com a tramitagao
que lhes imprime a Lei n®°8.112/90.

O primeiro por sua natureza de juizo de retratacio frente aos fatos
novos, necessariamente aduzidos como requisito de admissibilidade
da espécie, o que é tipico de decisio monocritica e nao colegiada, € o
segundo por nao estar caracterizada qualquer hierarquia entre quem
pratica o ato recorrido e o colegiado, tenha sido o ato praticado por
qualquer dirigente inserido na estrutura administrativa do 6rgao, muito
menos o presidente do tribunal.

Trataremos dessas duas dificuldades no desenvolver deste artigo.

4 A ESTRUTURA RECURSAL DA LEI N° 8.112/90 NA DOUTRINA

Antes de procedermos a uma interpretagio da Lei n® 8.112/90 a luz
do principio do duplo grau de jurisdigio, vamos analisar a estrutura
recursal nela prescrita para as penalidades aplicadas em decorréncia
de processo administrativo disciplinar.

A doutrina é uninime em reconhecer, lato sensu, trés instrumentos
recursais insculpidos na Lei n°® 8.112/90. Sao eles o pedido de
reconsideracao, previsto no art. 106, o recurso hierarquico, previsto
no art. 107 e a revisio do processo, previsto no art. 174.

Assim leciona Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2008, p. 604) :
Concluido o processo, pela absolvicao ou aplicagio de penalidade,

cabem, neste ultimo caso, o pedido de reconsideragio e os recursos
hierarquicos, além da revisio admitida na legislacao estatutaria.
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José Armando da Costa assim leciona (2002, p. 470):

Recurso disciplinar interno [...] é a franquia legal que confere ao
servidor a chance de provocar, na via administrativa, o reexame do
ato punitivo constituido contra ele.

Conforme a sua abrangéncia, comportam os recursos disciplinares
trés acepgoes: a) amplissima; b) ampla e c) restrita.

Em dimensionamento amplissimo, abracam todos os meios
juridicos que objetivem o reexame do caso, quer seja esse reexame
procedido pela mesma autoridade que editou o ato disciplinar
originariamente (pedido de reconsideracio), quer seja pela autoridade
superior aquela (recurso hierarquico ou revisao de processo), quer
seja pelo Poder Judicidrio (controle externo da legalidade), por meio
de agao ordinaria ou do mandado de segurancga.

Na acepgao ampla, os recursos disciplinares compreendem todos
esses meios, menos a alternativa do controle externo da legalidade
exercido pelos 6rgaos judiciais. Enquanto, pelo enfoque restrito,
alcancam apenas os casos de reexame, na instincia administrativa,
empreendidos pela autoridade superior que lavrou primitivamente
o ato impugnado e, sucessivamente, os que forem interpostos das
decisoes proferidas por essas autoridades superiores, até chegar
ao hierarca supremo das respectivas Administracoes (Presidente
da Republica, Governadores dos Estados-Membros da Federacao e
Prefeitos Municipais).

Nesse sentido restrito, exigem os recursos disciplinares que o
reexame, na drea administrativa, seja feito sempre pela autoridade
superior aquela contra quem o ato é impugnado, o que faz com que
seja excluido desse conceito estrito o pedido de reconsideracao.

Da mesma forma doutrina Mauro Roberto Gomes de Mattos
(2008a, p. 104):

A esfera administrativa nao € monocratica, pois possibilita ao
servidor o direito de recorrer da decisao que lhe desagrada, violadora
de seus direitos, para uma instiancia hierdrquica superior.

Nesse sentido caberad recurso: do indeferimento do pedido
de reconsideracao e das decisdes sobre recursos sucessivamente
interpostos.

Nesse ponto recordamos que estamos tratando do sistema recursal
nos processos administrativos disciplinares decorrente do principio
do duplo grau de jurisdi¢ao, entendido como a reapreciagio pura e
simples do processo.
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Sendo assim, como foi dito no item 2, afastamos
a revisio do processo, que requer que sejam
aduzidos “fatos novos ou circunstiancias suscetiveis
de justificar a inocéncia do punido ou a inadequacao
da penalidade aplicada”, nos termos do art. 174 da
Lei n° 8.112/90, nos concentrando na anilise do
recurso hierarquico e do pedido de reconsideragao,
que poderiam ser aqueles instrumentos por meio
dos quais se obteria, como dito acima, a reapreciagao
pura e simples do processo.

Impende, de pronto, afastar, também, o pedido de
reconsideracio como habil a obter tal reapreciagao,
uma vez que ¢ cedico que exige, como pré-requisito
para sua interposi¢ao, que o servidor punido aduza
novas argumentacoes de defesa.

Diz José Armando da Costa ( 2002, p. 498):

A esse respeito, ja havia solidificado o
extinto DASP o entendimento de que ‘sé se
exigem argumentos novos para o pedido
de reconsiderag¢ao, e nio para o recurso’
(Formulagio n° 324).

Ainda sobre a exigéncia de novos argumentos
para admissibilidade do pedido de reconsideracao,
assim posiciona-se Adriana Menezes de Rezende
(2000, p. 60):

Nao podera o pedido de reconsideracio
fundar-se no vazio; exige-se, como precondicao
do seu cabimento, que o servidor interessado
apresente novos argumentos elisivos de sua
punicao.

Também Sebastido José Lessa (20006, p. 168):

Importa dizer que no pedido de
reconsideracao a parte interessada devera
apresentar argumentos novos, nao devendo
sustentar o pedido com base nos mesmos
fundamentos anteriormente analisados.

Poder-se-ia, portanto, afirmar que, dentre os
recursos disciplinares admitidos na doutrina, seria
o recurso hieriarquico o instrumento que supriria,
de fato, a exigéncia constitucional do duplo grau
de jurisdicio, uma vez que “o recurso hierarquico
disciplinar nao exige outros argumentos de

defesa além dos que ja foram apresentados pelo
recorrente no procedimento apuratorio (processo
ou sindiciancia) que embasou a prolacio do ato
impugnado, podendo, pois, o servidor punido
insistir nas mesmas razoes ali arguidas” ( COSTA,
2002, p. 498).

Veremos, a seguir, que existem 6bices para que o
recurso hierarquico, de fato, cumpra essa missao.

5 UMA CRITICA AO RECURSO HIERARQUICO COMO
PROCEDIMENTO QUE REALIZE O DUPLO GRAU DE
JURISDICAO EM RELAGCAO AS SANCOES DISCIPLINARES.

Embora consagrado na doutrina, vislumbramos
duas dificuldades para que seja admitido o recurso
hierirquico como o recurso que, strictu sensu,
atenda ao principio do duplo grau de jurisdicao.

A primeira € extrair da Lei n® 8.112/90 fundamento
para a sua existéncia autbnoma, independente da
necessidade de que um outro recurso tenha sido
indeferido para que, entio, seja interposto o recurso
hierirquico, como da a entender a redacao do inciso
Il do art. 107 da referida Lei.

Asegunda dificuldade é aimpossibilidade, admitida
na unanimidade da doutrina, de interposi¢ao de
recurso hierdrquico contra atos do Presidente da
Republica. Como afirma José Armando da Costa
(2002, p. 502):

Sendo o Presidente da Republica a autoridade
suprema da Administracio Federal, o seu
pronunciamento julgador sobre determinada
questao encerra, obviamente, a instincia
administrativa nessa esfera de governo. De
modo que nio podera, ipso jure e ipso facto,
ser interposto recurso hierarquico de decisorio
proferido por essa autoridade.

O mesmo diga-se em relagao aos Governadores
de Estado e aos Prefeitos Municipais, na area de
suas respectivas administracoes.

Das decisdes desses hierarcas supremos
somente ¢é cabivel o pedido de reconsideracao,
o qual, uma vez denegado, exaure o ambito
recursal administrativo.
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No mesmo sentido é a doutrina de Adriana Menezes de Rezende
(p. 62):

O cabimento do recurso hierdrquico esta expresso no art. 107
da Lei n® 8.112/90, onde se observa que tal recurso caberd quando
do indeferimento do pedido de reconsideracao e das decisoes
sobre recursos sucessivamente interpostos. Com relag¢io, ainda, ao
cabimento, nao podera persistir o recurso hierdrquico contra ato
do Presidente da Republica, uma vez que ¢é autoridade suprema da
Administragao, somente sendo possivel o pedido de reconsideragio,

que, negado, exaurird o Ambito recursal administrativo.

Por fim, para nao sermos cansativos, citamos a doutrina de Odete
Medauar (2005, p. 364):

Do ato impositivo de san¢ao disciplinar cabe recurso
administrativo, na modalidade de pedido de reconsideragio e de
recurso hierarquico; se a autoridade julgadora se encontra no grau
mais elevado da hierarquia do 6rgao, somente o primeiro é viavel.

Nao cabendo o recurso hierirquico contra atos do Presidente da
Republica, uma vez que é autoridade suprema da Administracao,
configurando verdadeira “preclusao hierirquica”, o mesmo pode-se
dizer, em razao do principio constitucional da independéncia dos
poderes, em relacao aos atos dos chefes dos demais Poderes, isto €,
dos presidentes do Senado, da Camara dos Deputados, dos tribunais
federais, dos procuradores-gerais do Ministério Publico e também do
Tribunal de Contas da Unido. Essa assertiva é confirmada na citacao da
Professora Odete Medauar quando se refere ao grau mais elevado da
hierarquia do 6rgao.

Assim sendo, os atos dessas autoridades seriam insuscetiveis de
revisao pelo Unico recurso admitido na doutrina que realiza o duplo
grau de jurisdicao.

Quanto a primeira dificuldade que mencionamos — consistente em
extrair da Lei n® 8.112/90 fundamento para a existéncia autobnoma do
recurso hierarquico-transcrevemos a seguir a licao de José Armando
da Costa (2002, p. 498-99) quanto a correta interpretacio do art. 107
do Regime Juridico dos Servidores Pablicos Civis da Uniao, que o leva
a extrair de tal dispositivo o fundamento legal para a existéncia de um
recurso hierirquico como medida independente da prévia interposicao
de um pedido de reconsideracao:

De acordo com o art. 107 do Regime Juridico dos Servidores Civis
da Uniao (Lei n° 8.112/90), cabera recurso hierdrquico:

a) do indeferimento do pedido de reconsideragao;

b) das decisbes sobre 0s recursos sucessivamente interpostos.
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A literalidade desse dispositivo leva o
leitor nao familiarizado com as regras de
hermenéutica juridica a entender que o
pedido reconsideragio constitui condi¢io
sine qua non para a interposi¢ao de recurso
hierarquico, o que é de todo improcedente,
pois que nao é essa a verdadeira vontade da lei,
conforme iremos demonstrar.

[...] Se levarmos em conta que o recurso
hierdrquico ndo exige que o recorrente
invoque novas alegativas de defesa, logicamente
vamos inferir que ele em nenhuma hipo6tese
se precondiciona ao prévio pedido de
reconsideragio, porque este somente podera ser
interposto com base em novos argumentos.

[...] Se determinado ato disciplinar for, por
exemplo, editado de maneira estupidamente
ilegal e injusta, devera ele, mesmo assim,
prevalecer como juridicamente valido, na
instancia administrativa, por ja haver o punido
esgotado todas as razoes de defesa na constincia
do procedimento apuratdrio originario?
Se advogarmos a tese de que o pedido de
reconsideracao é condicao de procedibilidade
do recurso hierarquico, haveremos for¢cosamente
de topar nessa absurda conclusao, uma vez
que, inexistindo argumentos novos, nao ha
possibilidade legal do pedido de reconsideragao
e, nao havendo este, obviamente, impossibilitada
ficara a via recursal hierarquica.

O excerto acima € valiosissimo no sentido de
que, em toda a bibliografia pesquisada, é a Gnica
que apresenta uma fundamentagio para que se
admita a interposi¢ao de recurso hierarquico como
procedimento independente de qualquer outro
procedimento anterior.

No entanto, a nosso ver, € fragil a fundamentacao
apresentada. Em verdade ela se baseia exatamente
no inconformismo perante o fato de, simplesmente,
em nio se admitindo o recurso hierdrquico como
independente de qualquer outro, nao se realizaria o
duplo grau de jurisdi¢ao que estamos a defender.

Isto é, se a existéncia de um recurso dependesse da
interposicao prévia de um pedido de reconsideracao,
que exige como requisito de admissibilidade novos

argumentos, nao teriamos a possibilidade de, pura
e simplesmente, obtermos uma nova apreciagao dos
argumentos expendidos na fase da sindicancia ou do
processo administrativo disciplinar.

Quer dizer, a interpretacdo acima do conteuido
do art. 107 conclui que o recurso hierarquico é
autOnomo apenas porque é necessiria a existéncia
de um recurso que realize o duplo grau de jurisdicao
e, ainda assim, seria incabivel para atacar os atos
praticados por “autoridade julgadora se encontra no
grau mais elevado da hierarquia do 6rgao”.

Essa doutrina conduz a uma situacao de absoluta
iniquidade: como compete aquelas autoridades
maximas o julgamento e aplicagao de penalidades
nos casos de demissao e cassacao de aposentadoria
e disponibilidade (art. 167, § 3°, ¢c/c o art. 141, I),
seria inadmissivel a interposicao de recurso
hierdrquico, mas tio somente de pedido de
reconsideragao que, como visto, tem como requisito
de admissibilidade, na licio de Adriana Menezes
de Rezende, supra, “novos argumentos elisivos de
sua puni¢ao”.

Além da absurda situaciao de as penalidades de
maior gravame niao admitirem o recurso hierarquico
(art. 107), mas apenas o pedido de reconsideracio
(art. 100), ressalte-se que a Lei n® 8.112/90 nao atribui
ao pedido de reconsideracao o efeito suspensivo,
a teor do seu art. 109, que se refere apenas ao
“recurso”, por 6bvio o do art. 107, Gnico tratado
pela lei com essa designacio.

Necessario, portanto, uma nova doutrina que, de
fato, realize o duplo grau de jurisdicio qualquer que
tenha sido a penalidade aplicada ao fim do processo
administrativo disciplinar.

6 APLICACAO DA DOUTRINA A UM EXEMPLO PRATICO
- RECURSO EM CASO DE DEMISSAO DE SERVIDOR
NO AMBITO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

A fim de que se tenha uma visao pritica, vamos
tracar a sequéncia de eventos que deveria ocorrer
a luz do que prescreve a unanime doutrina, por
exemplo, no ambito do Tribunal de Contas da
Uniao, no caso de um servidor punido com a pena
de demissao que desejasse recorrer da san¢ao que
lhe foi imposta.
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Como a penalidade foi, necessariamente, imposta
por ato do Presidente do 6rgio (art. 141, I, da Lei
n° 8.112/90), nao caberia o recurso hierarquico.
Poderia apenas interpor pedido de reconsideragio
(art. 106), se demonstrasse a existéncia de novos
elementos nao apreciados anteriormente, que
pudessem afastar a responsabilidade pela pratica
dos atos que ensejaram a sua demissao.

Admitido o pedido de reconsideracao esse
deveria ser apreciado por quem houvera aplicado
a penalidade (art. 106), qual seja, o Presidente do
Tribunal de Contas da Uniao ou, considerando
que o julgamento foi proferido pelo Plenario do
Tribunal, ao relator da decisio objeto do pedido
de reconsideracao (quanto a competéncia do
Plenario do Tribunal de Contas da Uniao para
julgar os processos administrativos disciplinares dos
servidores do quadro das secretarias do Tribunal ver
artigo publicado na Revista do TCU n° 113).

Ressalto esse ponto. Como o pedido de
reconsideragao é fundado na alegacio de novos
elementos ainda niao apreciados, devera ser dirigido
a autoridade que apreciou originalmente a decisao
objeto da reconsideracao, caso contrario estaria
sendo desnaturado o instrumento e desrespeitado
o principio do juiz natural, ji que a autoridade
originaria nao tivera oportunidade de pronunciar-se
sobre 0s novos elementos necessariamente contidos,
repito, como pressuposto de admissibilidade, no
pedido de reconsideracao.

Repisamos, nessa altura, o que foi dito no item
2, que a Lei n® 8.112/90 ¢ a lei especial do processo
administrativo disciplinar, nao havendo que se alegar
que, no Ambito do Tribunal de Contas da Unido, o
Regimento Interno preveja que na apreciagao de
recursos deve ser sorteado novo relator, excluindo-se
o relator da decisao recorrida do sorteio (art. 154,
inciso I e paragrafo Unico, e Resolucao TCU n° 175,
de 25 de maio de 2005, arts. 20 e 21).

Sendo assim, no ambito do Tribunal de Contas
da Uniao compete, a luz de doutrina unanime, ao
Ministro-Corregedor a relatoria dos pedidos de
reconsideragiao fundados na Lei n°® 8.112/90, uma
vez que a Resolugio TCU n° 159, de 19 de marco
de 2003, no seu art. 2°. Inciso II, confere a ele a
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relatoria original dos processos administrativos
disciplinares.

E de se destacar que a esse pedido de
reconsideracao nao pode ser atribuido efeito
suspensivo por falta de previsio na lei especial
do processo administrativo disciplinar, que, como
defendemos, é a Lei n® 8.112/90.

Assim sendo, ao servidor demitido resta apenas a
interposicao de pedido de reconsideracio, fundado
em fato novo nao apreciado anteriormente, sem
efeito suspensivo, a ser relatado pelo Ministro-
Corregedor.

E contra essa situacio, extremamente desfavorivel
ao servidor, mas a Unica admitida na unanimidade
da doutrina, que nos posicionamos no sentido de
ser necessario um novo sistema recursal expurgado
da absoluta iniquidade do sistema atualmente
reconhecido na doutrina e que venha a dar efetividade
ao duplo grau de jurisdicao. E entendemos que tal
sistema esta previsto na Lei n°® 8.112/1990, conforme
passaremos a expor.

7 UM NOVO SISTEMA RECURSAL NOS PROCESSOS
ADMINISTRATIVOS DISCIPLINARES

O art. 110 da Lei n° 8.112/90 preve que o direito
de requerer prescreve em cinco anos quanto aos
atos de demissao e de cassacao de aposentadoria
ou disponibilidade.

Entendemos que esse comando claramente prevé
a existéncia de um requerimento de indole recursal.
E qual seria esse requerimento? Aquele de que trata
o art. 104.

E nao se deve estranhar tal entendimento, ja ele
foi adotado expressamente na Lei n® 9.784, de 29
de janeiro de 1999 (Lei do Processo administrativo),
quando dispoe que o recurso administrativo previsto
no seu art. 59, serd interposto

por meio de requerimento, no qual o recorrente
deverid expor os fundamentos do pedido de
reexame, podendo juntar os documentos que julgar
convenientes” (art. 60; grifamos).
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E de se destacar que estamos tratando de espécie autdbnoma e nio
de género. Isto ¢, ainda que todos os pedidos dirigidos a administragao
publica possam ser denominados de “requerimento”, defendemos
que a Lei n°® 8.112/90 erige o requerimento previsto em seu art. 104
a instrumento com finalidade recursal, melhor dizendo a verdadeiro
nomen juris de um recurso.

Isso é confirmado quando o parigrafo Gnico do art. 106
estabelece prazos para despacho e decisao para “o requerimento e
o pedido de reconsideracao”, tratados assim, de forma autdnoma e
independentes.

Interessante registrar que Mauro Roberto Gomes de Mattos (2008b,
p- 880) admite que,

[...] dentro do contexto do direito de peticdo, existem trés
institutos, sao eles: o requerimento, o pedido de reconsideragao e
o recurso hierarquico [...]

Continua observando que

[...] apesar do requerimento nao se inserir no Ambito da matéria
disciplinar, por ser um instituto vinculado ao direito de peticao,
fizemos uma pequena anotagao sobre o tema. A Unica referéncia
que a Lei n® 8.112/90 estabeleceu entre requerimento administrativo
e a esfera disciplinar foi quando imp6s prazo prescricional de 05
(cinco) anos para que o servidor requeira quanto a atos de demissao
ou de cassacao de aposentadoria ou disponibilidade. Sucede que
a Lei n° 8.112/90 estabeleceu o instituto da revisao que pode ser
proposto a qualquer tempo, desde que presentes fatos novos. Por
esse instituto o servidor demitido, ou que tenha a sua aposentadoria
ou disponibilidade cassada, podera voltar a questionar a penalidade
que lhe foi imposta.

E conclui afirmando que

[...] dessa forma, a matéria disciplinar estabeleceu apenas dois
institutos que asseguram ao servidor publico o manejo de recurso,
que é o pedido de reconsideragio, interposto para a propria
Autoridade administrativa que decidiu a matéria impugnada e o
recurso hierdrquico que é dirigido as autoridades superiores”,
afastando, portanto, o requerimento como espécie autdbnoma de
recurso em matéria disciplinar [...]

Da mesma forma, Antonio Carlos Alencar Carvalho (2008, p. 976-979)
embora trate do requerimento no Capitulo intitulado “Direito de Peticao,
Recurso Administrativo Hierarquico e Pedido de Reconsideraciao”, nio
atribui ao requerimento a fung¢iao de um recurso autbnomo.
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Nada obstante, defendemos, pelos motivos antes
expostos, que o nosso Direito Administrativo abriga,
sem duvida, o conceito de requerimento recursal
no ambito do processo administrativo disciplinar,
com fundamento no art. 104 da Lei n® 8.112/90, e
€ esse instrumento que defendemos ser aquele que
deve ser utilizado originariamente como recurso
strictu sensu, a preencher a lacuna que apontamos
no item 6 precedente, visando ao pleno atendimento
do direito ao duplo grau de jurisdicao.

Superada essa questao, a dificuldade que se
apresenta em seguida ¢é identificar na legislacao
pertinente os consectirios da existéncia de tal
requerimento recursal, tais como o prazo para
interposicao, a possibilidade de efeito suspensivo,
o seu julgamento, os efeitos da sua decisio e a
sua compatibilidade com outros recursos previsto
em lei.

Quanto ao prazo de interposi¢ao, a Lei n®8.112/90
€ omissa, estabelecendo apenas que o requerimento
sera despachado em cinco dias e decidido em trinta
dias (paragrafo Gnico do art. 106). Sendo assim,
deve ser usada subsidiariamente a Lei n® 9784/99
que estipula ser de dez dias, a contar da ciéncia ou
divulgacao oficial da decisdo recorrida, o prazo para
interposi¢ao do recurso (art. 59).

A mesma omissao observa-se na Lei n° 8.112/90
em relacao a possibilidade de concessao de efeito
suspensivo ao requerimento recursal. No entanto,
nesse caso entendemos que nao pode ser adotado
o que dispoe a Lei n® 9.784/99 no sentido da
impossibilidade da sua concessao (art. 61), ja que
tal previsio existe no RJU em relagao aos recursos
do art. 107, conforme estabelece o art. 109, que
“o recurso poderi ser recebido com efeito suspensivo,
a juizo da autoridade competente”.

Ora, se os recursos previstos no art. 107, quais
sejam, o pedido de reconsideracgio (inciso I) e as
decisoes sobre recursos sucessivamente interpostos
(inciso IT), podem ser recebidos com efeito suspensivo,
muito maior motivo teria o requerimento recursal para
dispor dessa prerrogativa, ja que €, na nossa visao, a
Unica das espécies recursais dotada das caracteristicas
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de recurso que atende ao principio do duplo grau de
jurisdicdo. E s6 ap6s atendido esse principio pode-
se dizer que a sentenca tornou-se definitiva, isto €,
transitou em julgado, devendo-se, até esse momento,
preservar o direito do recorrente de manter a sua
situacao funcional inatacada com a concessao do
efeito suspensivo ao requerimento recursal.

Quanto ao julgamento do requerimento recursal,
nao ha ébice que o seja pela mesma autoridade que
procedeu ao julgamento anterior, e.g., poderia o
Plenario do Tribunal de Contas da Uniao proceder
a novo julgamento sem que houvesse ofensa ao
principio do duplo grau de jurisdicao. Nesse ponto
recordamos a doutrina de Nelson Nery Junior, citada
no item 2, de que

[...] ndo é necessirio que o segundo
julgamento seja conferido a 6rgio diverso ou
de categoria hierarquica superior a daquela que
realizou o primeiro exame.

Aqui, no nosso entendimento, o fundamental é o
sorteio de novo Relator para o requerimento recursal,
nos moldes preconizados no Regimento Interno,
art. 154, inciso I e paragrafo unico, e Resolucio TCU
n° 175, de 25 de maio de 2005, arts. 20 e 21.

Isso, diferentemente do que preconiza a doutrina
unanime em relacao ao pedido de reconsideracao,
que o remete a0 mesmo relator da decisao recorrida,
conforme abordado no item 6, permite, de fato, uma
nova visao sobre os mesmos fatos e argumentos
anteriormente apreciados, o que € a esséncia do
principio do duplo grau de jurisdigao.

Em relacdo aos 6rgios cujo julgamento do
processo administrativo disciplinar nao € procedido
por um colegiado, como é o caso dos 6rgaos do Poder
Executivo Federal, a Lei n® 8.112/90 é absolutamente
imprecisa quanto a competéncia para julgamento
do requerimento, ja que apenas estabelece que “o
requerimento sera dirigido a autoridade competente
para decidi-lo” (art. 105).

Mais uma vez, entendemos que deva ser aplicada
subsidiariamente a Lei n® 9784/99 que estipula que
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“o recurso sera dirigido a autoridade que proferiu
a decisao, a qual, se nio reconsiderar no prazo de
cinco dias, o encaminhari a autoridade superior”
(§ 1° do art. 50).

Assim sendo, no caso de demissao e de cassacao
de aposentadoria e disponibilidade, o recurso seria
dirigido aos mandatarios maximos dos poderes,
tribunais e procuradores-gerais do Ministério Publico,
sem a necessidade de apresentagao de fatos novos,
como exigido no pedido de reconsideragao.

Quanto aos efeitos da decisao no requerimento
recursal, se favoravel ao requerente por 6bvio,
aplica-se o paragrafo tnico do art. 109, no sentido
de que retroagem a data do ato impugnado.

Por fim, é importante definir a possibilidade de
se recorrer da decisio proferida no requerimento
recursal.

A Lei n® 8.112/90 prevé no seu art. 107, inciso
II, recurso da decisao de recursos sucessivamente
interpostos.

Defendemos que esse recurso previsto no
inciso II é o que a doutrina nomina como recurso
hierarquico. Sendo assim, no caso que estamos a
tratar — recurso nos casos de demissao e cassacao de
aposentadoria e disponibilidade — ap6s manejado o
requerimento recursal, que realiza em sua plenitude
o principio do duplo grau de jurisdi¢io, nao seria
admitido o recurso hierarquico pelo fundamento
oferecido na doutrina, qual seja, a inexisténcia de
instancia hierdrquica superior aquelas que aplicam as
penalidades em questio, que sio, a teor do art. 141,
inciso I, da Lei n® 8.112/90, o Presidente da Republica,
os Presidentes das Casa do Poder Legislativo, e dos
Tribunais Federais — ai incluido o Presidente do
Tribunal de Contas da Uniao - e os Procuradores-
Gerais do Ministério Publico.

No entanto, nas demais penalidades é possivel,
em tese, a existéncia de uma ou mais instincias
hierarquicas. Sendo assim, é razoavel haver uma
limitagao a possibilidade de recursos hierarquicos
sucessivamente interpostos, o que nao estd

previsto na Lei n°® 8.112/90. Nessas circunstancias
deve ser utilizado subsidiariamente o que dispoe
o art. 57 da Lei n°® 9784/99, que estabelece que “o
recurso administrativo tramitard no maximo por
trés instincias administrativas”. Defendemos que o
requerimento recursal deve ser contado como uma
dessas instancias.

CONCLUSAO

A doutrina unanime aponta para a existéncia
de dois recursos propriamente ditos em processo
administrativo disciplinar, o pedido de reconsideragao,
previsto no art. 106 da Lei n° 8.112/90, e o recurso
hierarquico, previsto no art. 107.

Nenhum desses recursos atende ao principio
constitucional do duplo grau de jurisdicio que
prevé, em sintese, uma nova apreciacao das razoes
originalmente apresentadas pelo indiciado no
decurso do processo administrativo disciplinar.
O pedido de reconsideragio por exigir como
pressuposto de admissibilidade fatos novos nao
apreciados originariamente pelo julgador e o recurso
hierirquico por nao poder ser interposto em face
das decisoes proferidas pelos mandatirios maximos
dos poderes, tribunais e procuradores-gerais do
Ministério Publico.

No entanto, identifica-se na prépria Lei
n° 8.112/90 um recurso que atende efetivamente
ao principio do duplo grau de jurisdi¢ao que
€ o requerimento recursal mencionado no art.
104 e que deve, nos termos do art. 110, ser
manejado contra as decisdes desfavoraveis nos
casos de demissio e cassacao de aposentadoria
ou disponibilidade.

Esse requerimento, fundado no art. 104 da
Lei n® 8.112/90, é espécie recursal autbnoma e
independente da interposicao prévia de qualquer
outro recurso, podendo ser utilizado contra a
imposicio de qualquer penalidade prevista no
RJU, nio impedindo a interposi¢ao do pedido de
reconsideracdo (art. 106) e do recurso hierarquico
(inciso II do art. 107).
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