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RESUMO

A Administracdo Publica Federal tem observado, desde o ano de 2014, uma asceng¢do no niimero
de processos administrativos disciplinares oriundos de irregularidades relacionadas a pratica de
violéncia sexual. Tais processos, porém, tém recebido tratamento juridico correcional extremamente
variavel quanto ao enquadramento das condutas e na aplicacdo de penalidade, em virtude da
auséncia de regulamentacdo legal especifica @ matéria. Uma das possibilidades de enquadramento
desses atos ilicitos era a sua tipificacdo como ato de improbidade administrativa, o que se tornou
legalmente mvidvel com a entrada em vigor da Lei n” 14.230/21. Assim, objetiva-se estudar os
efeitos dessa alteracdo normativa no ambito correcional. Para isso, micialmente, investigam-se os
principais enquadramentos utilizados em matéria de violéncia sexual no ambito correcional,
buscando compreender de que forma a lei material se relaciona a inseguranga juridica exposta. Em
segundo momento, descreve-se o procedimento adotado no ambito disciplinar para o
enquadramento das condutas e aplicacdo das respectivas penalidades, para investigar eventual
relacdo entre a lei processual que rege tal procedimento e a inseguranca juridica anteriormente
identificada. Por fim, s3o analisados o enquadramento da violéncia sexual como ato de improbidade
administrativa e a consequente aplicagdo da pena de demissdo, para entdo descrever os impactos
das alteragdes promovidas pela nova lei Revela-se que nio apenas a extinta possibilidade de
tipificacdo da viokncia sexual como ato de improbidade administrativa mostrava-se adequada,
como também a aplicacdo da pena demissoria ¢ mais proporcional, de modo que a Lein® 8.429/92,
antes das mais recentes modificacdes, poderia uniformizar o tratamento juridico correcional
conferido aos atos atentatorios contra a liberdade sexual. A nova lei, portanto, corrobora para a
inseguranca juridica relativa a matéria e impacta negativamente o combate a violéncia sexual no

ambito da Administra¢do Publica Federal.

Palavras-chave: Violéncia sexual Administragio Publica Federal Ato de improbidade

administrativa. Processo Administrativo Disciplinar. Demissao.



ABSTRACT

The Federal Public Administration has been observing, since the year 2014, the number’s ascention
of disciplinary administrative processes originated from iregularities related to sexual violence
practices. However, those processes have been receiving extremely variable correctional treatment
regarding framing conducts and applying penalties, due to the absence of specific legal regulations to
the matter. One of the framing possibilities of those illicit acts was its typification as an act of
administrative misconduct, which has become legally unviable with the publication of Brazilian Law
No. 14,230/21, so it is aimed to study the effects of this normative change in the correctional scope.
Therefore, initially, the main framings regarding sexual violence used in those processes are
investigated, seeking to understand how the material law is related to the exposed legal uncertainty.
Secondly, it is described the disciplinary procedure adopted to frame conducts and apply penalties,
to investigate any connections between its processual law and mentioned legal uncertainty. At last, it
is analyzed the framing of sexual misconduct as an act of administrative misconduct and its
consequent application of dismissal sentence, to then describe the implications provoked by the new
law. It is revealed that not only the extinct possiility of typifying sexual offenses as administrative
misconduct was appropriate, but the dismissal penalty is also the most proportional, so the Brazilian
Law No. 8,429/92, before the most recent modifications, could harmonize the correctional treatment
destined to those illicits. The new law, accordingly, confirm the legal uncertainty and negatively

impacts the combat against sexual violence in the Federal Public Administration sphere.

Keywords: sexual violence. Federal Public Administration. Administrative improbity. Disciplinary

administrative processes. Dismissal.
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1 INTRODUCAO

A ampliagdo das discussdes relacionadas ao assédio sexual, termo de sentido amplo
conferido popularmente as agressdes sexuais de forma genérica, tem sido uma das principais
motivagdes para a ampliacdo de politicas de prevencdo e de combate a esta forma de
violéncia, produzindo efeitos também na esfera administrativa federal, em que houve
significativo aumento no numero de processos disciplinares relacionados a matéria nos

ultimos anos.

Certamente, a pratica de atos que ofendam a liberdade sexual de outrem pode ser
objeto de san¢@o administrativa quando exercida por individuo sujeito ao Regime Juridico
Unico (RJU) estabelecido pela Lei n° 8.112/90, dado o estabelecimento normativo de deveres
funcionais e de condutas proibidas em que esbarram os atos de violéncia sexual praticados no
contexto da Administracdo Publica Federal, para além da tutela penal exercida sobre o ilicito

destacado.

Apesar de ser o mesmo o bem juridico tutelado nas a¢des estatais de prevengao e de
combate a essa forma de violéncia, ou seja, a liberdade sexual, hd acentuada variagdo das
penalidades aplicadas nos processos administrativos disciplinares (PADs) em que se concluiu
pela culpabilidade do servidor, oscilando entre a adverténcia, a suspensio ¢ a demissdo, em
virtude da auséncia de tipificacdo disciplinar especifica relativa aos atos de ofensa sexual,

denotando inseguranca juridica em relacdo a matéria no ambito correcional.

Corroborando as disposi¢des normativas do RJU, a Lei n° 8.429/92 (Lei de
Improbidade Administrativa — LIA) comportava o enquadramento dos atos de ofensa sexual
em seu artigo 11, definindo-os como atos de improbidade administrativa que contrariam
principios da Administracdo Publica, punidos com demissio, nos termos do artigo 132, inciso
IV, do RJU. No entanto, com a entrada em vigor da Lei n° 14.230/21, o rol do artigo 11
passou a ser taxativo, eliminando a possibilidade de enquadramento de atos de violéncia
sexual praticados no contexto da Administragdo Publica Federal como ato de improbidade

administrativa.
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Constatada a interferéncia da novidade legislativa no tratamento correcional

conferido a pratica de atos de violéncia sexual, faz-se necessario investigar quais sdo os
efeitos da Lei n° 14.230/21 frente a tutela administrativa disciplinar da liberdade sexual, a
partir da hipotese de que a eliminagio de um dos possiveis enquadramentos das
irregularidades em andlise acarreta a fragilizacdo da prevencdo e do combate ao assédio

sexual em termo gerais.

A concepgdo deste trabalho tem como ponto de partida a andlise de dados
quantitativos relativos a PADs da esfera federal relacionados a ofensas sexuais, nos quais se
compreende que a prevengdo e o combate a esta forma de violéncia ndo deve ser restritos ao
ambito penal, em razdo da necessidade de manutencdo da normalidade do servigo publico e
do dever administrativo de promog¢ao de ambiente de trabalho saudéavel e seguro. Por entender
que a pesquisa sobre esse tema deve ser continuada e ampliada, em especial apds a alteragdo
legislativa promovida pela Lei n° 14.230/21, é que se escolheu estudar de forma mais
aprofundada os efeitos disciplinares aplicdveis aos atos de assédio sexual no ambito

administrativo federal.

Assim, utiliza-se prioritariamente dados quantitativos referentes a Administracdo
Publica Federal, que possui legislacdo uniforme em todo o territério nacional, em razdo da
instituicio do Regime Juridico Unico aos dos servidores publicos civis da Unido, das
autarquias e das fundagdes publicas federais. Ademais, o controle de atos administrativos das
entidades vinculadas a Administracdo Federal ¢ amplamente divulgado e concentrado no site
da Controladoria-Geral da Unido, facilitando o acesso € a analise de seu conteido. Também se
faz uso de materiais publicamente disponibilizados pelo Conselho Nacional do Ministério
Publico, da Mesa do Senado Federal, do Ministério Publico do Trabalho e da Organizacio

Internacional do Trabalho, relacionados ao assédio sexual.

Busca-se contribuir com as reflexdes relativas a tematica do assédio sexual no
ambiente de trabalho das reparticdes publicas, a fim de ampliar os estudos de meios para a
aplicagdo de sanc¢des compativeis com a natureza da irregularidade estudada e para investigar
formas de dirimir a inseguranga juridica exposta. Como objetivo geral, tem-se a investigacio

das formas com que a Lei n® 14.230/21 impacta os tratamentos correcional e disciplinar
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conferidos as irregularidades funcionais caracterizadas pela pratica de atos que ofendam o

bem juridico da liberdade sexual, no contexto da Administracdo Publica Federal.

Os objetivos especificos podem ser resumidos em: descrever a tutela administrativa
acerca da violéncia sexual, com o estudo do conceito de “assédio sexual” e das tipificacdes
funcionais mais frequentemente ligadas a matéria; identificar as causas da aplicacio
desarmoénica de penalidades nos processos administrativos disciplinares relacionados;
descrever o procedimento para a aplicacdo de penalidade disciplinar; compreender a relagéo
entre a LIA, as suas alteragdes e o RJU no contexto da violéncia sexual; e, por fim, analisar os
efeitos da alteragdo legislativa mencionada em relagdo a prevengdo e ao combate a violéncia

sexual.

Para a consecugdo desses objetivos, destina-se o primeiro capitulo ao estudo do
tratamento correcional e disciplinar conferido a violéncia sexual com a descricdo dos
enquadramentos mais utilizados no momento da aplica¢do da penalidade disciplinar, a fim de
compreender as bases do entendimento correcional direcionado a matéria e de investigar os
possiveis motivos pelos quais ha tamanha discrepancia entre as penalidades aplicadas, sob o

ponto de vista da lei material.

O segundo capitulo tem por objetivo o estudo do processo administrativo disciplinar
em si, a fim de se verificar quais os momentos processuais possuem maior relagdo com o
enquadramento de condutas e com a aplicacdo de penalidades. A partir disso, serdo estudados
0s possiveis motivos procedimentais que acarretam a variacdo entre os enquadramentos das

condutas e que resultam na aplicacdo

Por fim, o terceiro e ultimo capitulo do desenvolvimento destina-se ao estudo da
violéncia sexual no contexto da Administragio sob a luz da LIA, da doutrina e da
jurisprudéncia dos Tribunais Superior, com o fito de compreender a defini¢do do ilicito como
ato de improbidade administrativa. As penalidades disciplinares também serdo objeto de
analise, com o objetivo de verificar qual delas ¢ a mais proporcional a irregularidade

estudada, dentre as mais aplicadas no contexto apresentado. Serdo investigados, finalmente,
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quais os efeitos produzidos pela entrada em vigor da Lei n° 14.230/21 no ambito disciplinar

relativamente aos meios de prevencdo e de combate as ofensas sexuais na esfera federal.

A pesquisa desenvolvida ¢ de carater exploratorio, descritivo e normativo e se pauta
na pesquisa bibliografica, uma vez que se analisam obras que consideradas importantes ao
estudo do tema, em especial relacionadas ao Direito Administrativo como um todo e ao
Direito Administrativo Disciplinar, bem como s3o analisados dados quantitativos
disponibilizados pela Controladoria-Geral da Unido acerca de PADs conectados a tematica. O
substrato teodrico ¢ baseado em livros, teses, dissertagdes, artigos, revistas e cartilhas sobre a

matéria.
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2 ASSEDIO SEXUAL: CONCEITUACAO E REFLEXOS DISCIPLINARES NA
ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL

A tutela juridica sobre os atos violadores da liberdade sexual se justifica pelo fato de
que esta se trata de um bem juridico merecedor de protec@o especifica. A liberdade sexual,
que pode ser entendida como aquela parte da liberdade referida ao exercicio da propria
sexualidade e, de certo modo, a disposi¢do do proprio corpo’, é um dos bens juridicos de
maior importancia no ordenamento juridico, por se relacionar a dignidade da pessoa humana,

e um dos mais expostos e atacados na vida cotidiana®.

Destaque-se que, frequentemente, a ofensa a liberdade sexual nio possui fim em si
mesma, sendo utilizada como meio para a consecugdo de outros objetivos, como intimidar e
chantagear a vitima, especialmente no contexto do ambiente de trabalho, em seu sentido
amplo. Assim, por acarretar lesdo a multiplos bens juridicos, os atos de violéncia contra a
liberdade sexual configuram ilegalidade complexa, de delicada configuracdo tipica e

verificacdo fatica, recebendo tutela de diversos ramos do Direito.

Na tutela administrativa de tais irregularidades, tem-se como fundamentacdo para a
apuragdo processual e eventual aplicacdo de penalidades disciplinares a Constitui¢do Federal
a Lei n® 8.112, de 1990, e, até a entrada em vigor da Lei 14.230/21, tinha-se também a Lei n°
8.429/92. Niao ha, em nenhum dos citados diplomas legais, tipificagdo clara e precisa acerca
de irregularidades ofensivas a liberdade sexual, de modo que a conceituacio dessas condutas
e o seu enquadramento nas hipoteses de punibilidade administrativa partem de uma

construgdo doutrindria e jurisprudencial.

Para fins desta pesquisa, destacam-se, entre as ofensas a liberdade sexual, as
condutas denominadas “assédio sexual”, “incontinéncia publica e conduta escandalosa, na
reparticdo” e “valimento do cargo”. O primeiro termo demonstra-se relevante em funcgéo de
seu emprego popular e generalizado, mas nem sempre relacionado a tipificagdo penal, que

vem contribuindo para a ampliagdo de politicas de prevencao e combate a tais irregularidades.

!CONDE, Francisco Muiioz. Derecho Penal: parte especial. 15% ed. Valencia: Tirant Lo Blanch, 2004, p. 206.
?CONDE, Francisco Mufioz. Op. cit., p. 205.
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Ja o segundo e o terceiro termo sdo relevantes por serem explicitamente previstos como

hipoteses em que se mostra aplicavel a pena de demissdo, segundo a Lei 8.112/90, e, por
serem intimamente relacionados a tematica, devendo também ser abordados com énfase no

estudo aqui realizado.

Neste capitulo serd estudada a tutela juridica administrativo-disciplinar das condutas
violadoras da liberdade sexual, com excecdo da classificacio do ilicito como ato de
improbidade administrativa, que serd estudada posteriormente, a fim de investigar a relacdo

entre a lei disciplinar material e a inseguranca juridica exposta.

2.1 Assédio sexual

Contrariamente ao Direito Penal, que tipifica de forma explicita o assédio sexual no
artigo 216-A da Lei n° 10.224, de 15 de maio de 2001, ndo ha, no Direito Administrativo, lei,
em sentido amplo ou estrito, que tipifique, conceitue ou comine penas diretamente a essa

irregularidade.

Ha tipo penal, expresso no artigo 216-A do Codigo Penal vigente, que define o crime
de assédio sexual como o ato de “constranger alguém com o intuito de obter vantagem ou
favorecimento sexual, prevalecendo-se o agente da sua condic¢do de superior hierarquico ou
ascendéncia inerentes ao exercicio de emprego, cargo ou funcdo”, cominando a penalidade de
detencdo, de um a dois anos. Tem-se, portanto, norma visivelmente limitadora do conceito de
assédio sexual, tendo em vista que, por exemplo, se o agente ndo possuir sobre a vitima
qualquer forma de superioridade hierarquica, ja ndo mais é possivel classificar o delito como

aquele tipificado no artigo 216-A do Codigo Penal.

Contudo, o termo “assédio sexual” ¢ utilizado na linguagem popular e comumente
entendido em sentido mais amplo, o qual abrange todo o conjunto de condutas ofensivas a
liberdade sexual alheia, nd3o sendo necessaria a existéncia de qualquer relagdo interpessoal

anterior entre o agente e a vitima, diferenciando-se, assim, da tipificacdo penal. Nesse sentido,
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destacam-se materiais informativos e normativos a respeito do assédio sexual no ambiente de

trabalho.

A cartilha de prevencdo ao assédio moral e sexual do Conselho Nacional do
Ministério Publico® conceitua assédio sexual no ambiente de trabalho como “constranger
colegas por meio de cantadas e insinuacdes constantes, com o objetivo de obter vantagens ou
favorecimento sexual”. Cita, também, a conceituacdo dada por Mauricio Drapeau, “toda
conduta de natureza sexual ndo solicitada, que tem um efeito desfavoravel no ambiente de

trabalho ou consequéncias prejudiciais no plano do emprego para as vitimas”.

A Mesa do Senado Federal, em sua cartilha de prevencdo ao assédio sexual e moral
no trabalho®, define o assédio sexual como “constranger alguém, mediante palavras, gestos ou
atos, com o fim de obter vantagem ou favorecimento sexual, prevalecendo-se o assediador da
sua condi¢do de superior hierdrquico ou da ascendéncia inerente ao exercicio de cargo,
emprego ou funcdo”. Apesar da conceituacdo proxima a tipificacdo penal, o mesmo
documento descreve as formas de assédio sexual’, sendo elas a vertical, quando hé relagdo
hierdrquica entre agressor e vitima — em que esta se encontra em posicao de inferioridade, e a

horizontal, quando ndo ha disting@o hierarquica qualquer entre os sujeitos.

Ja o Ministério Publico do Trabalho, em seu Manual Sobre a Prevencdo e o
Enfrentamento ao Assédio Moral e Sexual e a Discriminacio®, utiliza a conceituacio similar a
adotada no ambito penal para o ilicito do assédio sexual. Contudo, também aponta que o
agressor “deve estar em mesmo nivel hierarquico ou superior ao da vitima”, ampliando a
tipificagdo penal. Ademais, descreve duas formas em que se da a pratica do ilicito, adotando
as seguintes defini¢des:

Quanto ao assédio sexual, objeto também tratado na politica institucional do MPT de
prevengdo e enfrentamento, podem-se elucidar suas duas formas mais comuns: (i) o

*BRASIL.Conselho Nacional do Ministério Publico. Assédio Moral e Sexual: previna-se. 2016. p 16.
Disponivel em http://www.mpf.mp.br/sc/arquivos/cartilha-assedio. Acesso em: 10 jan. 2022.

“BRASIL. Senado Federal. Cartilha de Assédio Moral e Sexual no Trabalho. 2019. p 15. Disponivel em
https://www12.senado.leg.br/institucional/procuradoria/proc-publicacoes/cartilha-assedio-moral-e-sexual.
Acesso em: 10 jan. 2022.

*BRASIL. Senado Federal. Op cit. p. 19. Acesso em: 10 jan 2022.

‘BRASIL. Ministério Ptblico do Trabalho. Manual sobre a prevengio e o enfrentamento ao assédio moral e
sexual e a discriminacio. 2019. p- 21. Disponivel em:
https://mpt.mp.br/pgt/publicacoes/manuais/manual-sobre-a-prevencao-e-o-enfrentamento-ao-assedio-moral-e-se
xual-e-a-discriminacao/@@display-file/arquivo_pdf. Acesso em: 10 jan. 2022.
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assédio sexual por intimidacdo caracterizado por incitagdes sexuais com o efeito de
prejudicar a atuacdo laboral de uma pessoa ou de criar uma situagio ofensiva, hostil
de intimidacdo ou abuso no trabalho e (ii) o assédio sexual por chantagem que
consiste em exigéncia formulada por superior hierarquico a um subordinado, para
que se preste a atividade sexual, sob pena de perder o emprego ou beneficios

advindos da relacdo de emprego.7

No ambito internacional, tem-se o conceito dado pela Organizacdo Internacional do
Trabalho em sua Convengdo sobre a eliminag¢do da violéncia e do assédio no mundo do
trabalho®, ratificada pelo Brasil, a qual define “violéncia e assédio” no mundo do trabalho
como “conjunto de comportamentos e praticas inaceitaveis, ou de suas ameacas, de ocorréncia
unica ou repetida, que visem, causem, ou sejam susceptiveis de causar dano fisico,
psicoldgico, sexual ou econdmico, e inclui a violéncia e o assédio com base no género”.
Acrescenta, ainda, que “violéncia e assédio com base no género” significa “violéncia e
assédio dirigido as pessoas em virtude do seu sexo ou género, ou afetam de forma

desproporcionada as pessoas de um determinado sexo ou género, e inclui o assédio sexual”.

Notadamente, os conceitos destacados divergem da tipificacdo legal realizada pelo
Direito Penal, sendo mais abrangentes para incluir diversas formas de ofensa a liberdade
sexual, ndo so6 aquela exercida no contexto do vinculo de subordinagdo entre o agressor € a
vitima, de modo que as defini¢gdes empregadas sdo, na realidade, mais proximas do uso
coloquial do termo “assédio sexual”. Este, quando utilizado fora do ambito juridico, com
frequéncia se refere a ofensas a liberdade sexual de forma generalizada, levando em
consideragdo que a palavra “assediar” tem como significado “importunar com perguntas,

299

propostas, etc™, o que pode motivar a incorporacio de diversas outras condutas a

caracterizacio do ilicito.

Porém, o emprego genérico do termo “assédio sexual” n3o necessariamente se
constitui em fendmeno negativo ou prejudicial. Em verdade, a ampliagdo das discussdes da

tematica para além da esfera juridica, em que o significado ¢ limitado a tipificagdo penal, tem

"BRASIL. Ministério Publico do Trabalho. Op cit. p. 20. Acesso em: 10 jan 2022.

SCONVENCAO sobre a eliminagdio da violéncia e do assédio no mundo do trabalho = VIOLENCE and
Harassment Convention. 21 junho 2019. Disponivel em:
https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:C190. Acesso
em: 10 jan. 2022.

FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Mini Aurélio: o dicionario da lingua portuguesa. 8. ed. Curitiba:
Positivo, 2010, p. 71.
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contribuido para a conscientizacdo, para a prevengdo e para o combate a esse ilicito, com a

consequente popularizacdo do termo. Tal fato pode ser verificado, por exemplo, ao serem
analisados os processos administrativos disciplinares instaurados para apurar situagdes de
assédio sexual na Administragdo Publica Federal, os quais tém passado por significativo

aumento.

Em 2014, nenhum processo foi instaurado para apurar supostas praticas de assédio
sexual. Em 2018, o nlimero subiu para 94 (noventa e quatro) processos. Até outubro de 2019,
o total era de 60 (sessenta) processos, segundo estudo temadtico realizado pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU) no ambito do Sistema de Correicdo do Poder Executivo

Federal (SISCOR)':

TABELA 1 - QUANTIDADE DE PROCESSOS DISCIPLINARES INSTAURADOS PARA APURAR
SITUACOES DE ASSEDIO SEXUAL

Ano de instauragdo 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Numero de processos 0 2 6 19 94 60

Fonte: Controladoria-Geral da Unido (2020)

Importa destacar que este aumento ndo decorreu de alteragdes legislativas referentes
a matéria do assédio sexual na Administragdo Publica Federal. Segundo o mesmo estudo, os
enquadramentos de condutas identificados nesses processos sdo aqueles que nido sofreram
alteracdo legislativa mais gravosa a partir de 2014, ou seja, ndo ocorreram novas tipificagdes

de condutas que ensejam a apuragdo de irregularidades relacionadas a liberdade sexual.

Nesse sentido, nos processos administrativos disciplinares em que se concluiu pela
materialidade da conduta e pela aplicacio de sangdo, estes foram os enquadramentos

utilizados!':

TABELA 2 - DISTRIBUICAO DOS PROCESSOS, POR ENQUADRAMENTO LEGAL, EXCETO CASOS
DE ANALISE PREJUDICADA

"BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Assédio Sexual: Tratamento correcional do assédio sexual no
ambito do Sistema de Correicio do Poder Executivo Federal (SISCOR). 2020. p. 05. Disponivel em:
https://www.gov.br/cgu/pt-br/centrais-de-conteudo/campanhas/integridade-publica/assedio-moral-e-sexual/Assdi
osexual.pdf. Acesso em: 11 jan. 2022.

UBRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Op cit. p. 17. Acesso em: 11 jan. 2022.
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Enquadramento legal

Valor absoluto

Valor percentual (%)

Violagdo ao Art.116, IX da Lei n® 8.112/90 8 11,43
Violagdo ao Art.116, III da Lein® 8.112/90 7 10

Violagdo ao Art.116, I da Lein® 8.112/90 5 7,14
Art.132, V da Lei n® 8.112/90 4 5,71
Violagdo ao Art.116, XI da Lei n® 8.112/90 3 4,28
Art.117, V da Lein® 8.112/90 3 4,28
Art. 482, b da CLT 3 4,28
Art.132, IV da Lei n° 8.112/90 2 2,86
Violagdo ao Art.116, IT da Lein® 8.112/90 1 1,43
Violagdo ao Art.116, X da Lei n® 8.112/90 1 1,43
Art.117, IX da Lei n°® 8.112/90 1 1,43
Art. 482, h da CLT 1 1,43
Prejudicado 6 8,58
Naio se aplica 25 35,72
Total 70 100%

Fonte: Controladoria-Geral da Unido (2020)

Nio ¢é possivel atribuir o aumento do nlimero de apura¢des a um possivel aumento do

numero de ocorréncias de assédio sexual desde 2014. Com efeito, o estudo tematico da CGU,

que organizou os dados acima apresentados, explicita que nd3o ha relacdo direta entre o

crescimento no numero de processos e o de ilicitos, tendo em vista que a quantidade de

apuragdes costuma ser menor que o numero de casos efetivamente ocorridos':

Em que pese o aumento no numero de processos de assédio sexual, cabe alertar que
o quantitativo de apuragdes tende a ser menor que o numero de casos efetivamente
ocorridos, pois muitas das vitimas ndo denunciam o assédio por motivos diversos,
dentre eles: medo de represalia ou retaliagdo (demissdo e rebaixamento de fun¢io),
medo de transferéncia, receio de exposi¢do extrema no ambiente de trabalho e
familiar, dificuldade de abordagem do assunto, descrédito diante da resolucdo do

problema.

ZBRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Op cit. p. 05. Acesso em: 11 jan. 2022.
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Uma das razdes a que se pode atribuir esta evolucio na quantidade de denuncias de

ofensas a liberdade sexual seria a difusdo do debate acerca da tematica do assédio, tendo as
vitimas e as testemunhas cada vez mais comunicado a ocorréncia de tais irregularidades as
autoridades competentes para a instauracdo de processos administrativos disciplinares, apesar
dos estigmas relacionados a matéria e dos efeitos que o processo administrativo

eventualmente possa causar no ambiente de trabalho.

Exemplos da propagacdo do debate acerca do assédio sexual s3o os materiais
informativos e normativos citados, os quais possuem conddo de conscientizacdo e prevencio
da irregularidade. Ainda que ndo sejam de autoria das institui¢des vinculadas ao SISCOR, a
divulgagdo dos materiais demonstra a tendéncia geral de adogao de politicas preventivas ao
assédio sexual, nos ambitos publico e privado, especialmente se consideradas a época da
publicacio das cartilhas, que datam de 2016 a 2019, contemporaneas ao aumento de processos

disciplinares relacionados ao ilicito estudado na Administracdo Publica Federal.

Portanto, a utilizacdo, pela Administragdo Publica Federal, de significado mais
abrangente e proximo ao uso cotidiano do termo “assédio sexual” tem se mostrado positiva.
As condutas relacionadas ao ilicito s3o puniveis ndo apenas em razio de sua reprovabilidade,
mas também porque a pratica de assédio sexual, em sentido amplo, efetivamente se qualifica
como inobservancia dos deveres funcionais dos servidores publicos federais, sendo punivel de
acordo com o Regime Juridico Unico estabelecido pela Lei n° 8.112/90. No contexto das
irregularidades estudadas, sdo aplicadas, na esfera correcional, as penas de adverténcia,

suspensdo e de demissio’.

A partir disso, extrai-se a expressdo “assédio sexual”, no ambito administrativo, mais
se aproxima da defini¢do de “violéncia sexual” do que da tipificacdo trazida pelo artigo 216-A
do Codigo Penal. Contudo, nenhuma forma de violéncia contra a liberdade sexual ¢ legal ou

normativamente regulada pelo Direito Disciplinar.

Com efeito, o tratamento correcional conferido a violéncia sexual, conforme exposto

na Tabela 2, utiliza diversos dispositivos legais para subsidiar o enquadramento das condutas,

BBRASIL. Lei n° 8.112 de 11 de dezembro de 1990, Art. 127 incisos I, II e III. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8112cons.htm. Acesso em: 09 jan. 2022.
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ainda que nenhum se aproxime da tipificacdo exposta no artigo 216-A do Codigo Penal.

Destacam-se, entre os dispositivos mencionados, o artigo 117, inciso IX, e o artigo 132,
incisos IV e V, cuja penalidade aplicavel ¢ a de demissao, nos termos do artigo 132, caput, da

Lei 8.112/90, in verbis:

Art. 132. A demissao sera aplicada nos seguintes casos:

IV - improbidade administrativa;

V - incontinéncia publica e conduta escandalosa, na reparticao;
XIII - transgressao dos incisos IX a XVI do art. 117.

Art. 117. Ao servidor ¢ proibido:
IX - valer-se do cargo para lograr proveito pessoal ou de outrem, em detrimento da
dignidade da funcdo publica;

As comissdes de processos administrativos disciplinares também entendem,
conforme a mesma tabela, que os atos de assédio sexual também se enquadram em outros

dispositivos, sendo eles os artigos 116, I, 11, III, IX, X, XI e artigo 117, V, da Lei 8.112/90:

Art. 116. Sao deveres do servidor:

I - exercer com zelo e dedicagdo as atribuigdes do cargo;

II - ser leal as institui¢des a que servir;

III - observar as normas legais e regulamentares;

IX - manter conduta compativel com a moralidade administrativa;
X - ser assiduo e pontual ao servigo;

XI - tratar com urbanidade as pessoas;

Art. 117. Ao servidor ¢ proibido:
V - promover manifestacdo de apreg¢o ou desaprego no recinto da reparti¢do;

A penalidade aplicavel as transgressdes acima descritas pode variar entre suspensao e
adverténcia, nos termos dos artigos 129 ¢ 130 da Lei 8.112/90:

Art. 129. A adverténcia sera aplicada por escrito, nos casos de violagdo de proibicdo

constante do art. 117, incisos I a VIII e XIX, e de inobservancia de dever funcional

previsto em lei, regulamentagcdo ou norma interna, que ndo justifique imposic¢do de
penalidade mais grave.

Art. 130. A suspensio sera aplicada em caso de reincidéncia das faltas punidas com
adverténcia e de violagdo das demais proibi¢des que ndo tipifiquem infragdo sujeita
a penalidade de demissdo, ndo podendo exceder de 90 (noventa) dias.

Apesar de também haver mencao do artigo 482, alineas “b” e “h”, da Consolidagao
das Leis do Trabalho, entre os enquadramentos de conduta estudados, ndo ha previsdo legal de
aplicagdo de penalidade na esfera administrativa federal para essas condutas, motivo pelo qual

ndo serdo analisadas.
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Conforme o estudo tematico da CGU, dentre os processos administrativos
disciplinares oriundos de denuncias de assédio sexual que resultem em aplicacdo de
penalidade (ou seja, que concluem pela responsabilidade do servidor acusado), a pena mais
aplicada ¢ a de suspensdo (42,10%), seguida da demissdo (31,58%) e, por fim, da adverténcia

(26,32%)":

TABELA 3 - OCORRENCIA DE PENALIDADES, POR TIPO DE PENA

Penalidade Numero de ocorréncias Percentual (%)
Adverténcia 5 26,32
Suspensio 8 42,10
Demissdo 6 31,58
Total 19 100%

Fonte: Controladoria-Geral da Unido (2020)

A penalidade de suspensdo, em especifico, que possui a varidvel temporal,
contrariamente as outras duas modalidades de penalidade, nao ¢ aplicada de maneira uniforme

no ambito dos processos estudados'’:

QUADRO 1 - QUANTIDADE DE PROCESSOS, POR NUMERO DE DIAS DE SUSPENSAO

Numero de dias de suspensdo Quantidade de processos
2 1
20 1
30 4
90 2

Fonte: Controladoria-Geral da Unido (2020)

Desse modo, a grande variedade de penalidades aplicadas, tanto em sua natureza

quanto em seu intervalo de tempo, indica certa inseguranga juridica no tratamento dado ao

“BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Op cit. p. 15. Acesso em: 11 jan. 2022.
BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Op cit. p. 15. Acesso em: 11 jan. 2022.
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tema pela administracdo publica. O assédio sexual, em seu sentido amplo, independentemente

da forma com que se manifeste, atenta contra o mesmo bem juridico, a liberdade sexual, de
modo que a variagdo brusca de apenagdes e o enquadramento de condutas demonstram a alta

subjetividade das conclusdes de processos administrativos disciplinares relativos a matéria.

A partir disso, serdo estudadas, nos seguintes topicos, as principais capitulagdes
feitas no ambito correcional relativamente ao assédio sexual em sentido amplo, a fim de se
verificar a objetividade dos dispositivos normativos que embasam as apenagdes

administrativas.

2.2 Incontinéncia publica e conduta escandalosa, na reparticio

Incontinéncia publica e conduta escandalosa ndo sdo sindnimos. Apesar de ambos os
tipos possuirem o requisito comum de sua pratica na reparti¢do ou de ter profunda relagdo
com o exercicio das atribuicdes do servidor, caso praticados fora da reparti¢do, ndo sio

tipificagdes intercambidveis.

Ademais, nd3o ¢ necessaria a pratica simultdnea dos dois tipos para ensejar o
enquadramento no inciso V do artigo 132 da Lei 8.112/90, bastando apenas a ocorréncia da
incontinéncia publica ou da conduta escandalosa, na reparti¢do, para a satisfacdo do disposto
legal. Também ndo se exige que as condutas tipificadas sejam realizadas de forma reiterada

para a configuragio da falta funcional.'®

Incontinéncia esta relacionada ao comportamento desmedido, a falta de
comedimento e de moderacdo, sendo também definida como “a maneira desregrada de viver.
Trata-se da pessoa depravada, de procedimentos vulgares, escandalosos, que chocam os
valores morais € os costumes”.!” A pessoa incontinente ¢ definida como “imoderada, sensual”

e “pessoa imoderada em sensualidade.”"®

ISCONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Manual de Processo Administrativo Disciplinar. Brasilia, 2020,
p- 287.

YALVES, Léo da Silva. Curso de Processo Disciplinar. Brasilia: Cebrad, 2008., p. 130.

BFERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Op. cit. p. 418.
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Relativamente a incontinéncia na reparticdo, a Lei determina que esta seja
manifestada de forma publica, na presenca de varias pessoas, por se tratar de infracdo que

contraria a moralidade de forma geral, ndo somente a administrativa, e os costumes."

No contexto das ofensas a liberdade sexual, a exigéncia de publicidade da conduta
dificulta sua tipificacdo, dado que a pratica dessas irregularidades ocorre, em geral, de modo
discreto e pouco ostensivo, sem a presenca de terceiros, prejudicando a producdo de provas
testemunhais. Por esse motivo, inclusive, o Supremo Tribunal Federal entende que a narrativa
da vitima de crime contra a liberdade sexual possui significativo valor probatorio, quando

firme e harménica, pois nio é incomum que a palavra da vitima seja a nica fonte de prova.*

Assim, a incontinéncia publica na reparticdo se trata de irregularidade ofensiva a
moral e aos costumes, praticada na presenca de terceiros, nos limites da reparticdo ou, quando

fora dela, realizada em funcdo do exercicio das atribui¢des de servidor.

Ja a conduta escandalosa, apesar de possuir o mesmo requisito da pratica na
reparti¢do ou, se fora dela, em razao das atribuicdes de servidor, ndo exige a pratica publica,

sendo esta a maior diferencga entre os tipos do inciso V do artigo 132 da Lei n® 8.112/90.

Escandalo ¢ definido como “indignag¢do provocada por mau exemplo”, “tumulto,

escarcéu” e “fato imoral, revoltante.” 2!

O Superior Tribunal de Justica ja proferiu
entendimento em que definiu como “comportamento que ndo se ajusta aos limites da
decéncia, ou seja, que mereca censura de seus semelhantes”.”> Ademais, nio se exige que a
conduta efetivamente cause comogdo geral na reparti¢do, apenas que ela tenha potencial para

tanto.

PCONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Manual de Processo Administrativo Disciplinar. Brasilia, 2020,
p. 286.

YBRASIL. Supremo Tribunal Federal. HABEAS CORPUS N. 109.390. Paciente: Marcus Vinicius Carreira
Bentes. Relator: Ministro Gilmar Mendes. Mato Grosso do Sul, 09 de outubro de 2012. Disponivel em:
https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/22481856/habeas-corpus-hc-109390-ms-stf/inteiro-teor-110699553.
Acesso em: 09 jan 2022.

Y'FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Op. cit. p. 301.

ZBRASIL. Superior Tribunal de Justica. RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA N° 18.728 — RO
(2004/0107688-4). Recorrente: Joel de Oliveira. Recorrido: Estado de Goiania. Rel. Min. Nefi Cordeiro.
Brasilia, DF, 24 de marco de 2015. Disponivel
em:https://scon.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoA cordao?num_registro=200401076884&dt publicacao=06/04
/2015.Acesso em: 12 jan. 2022.
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Contudo, ¢ inafastavel o juizo subjetivo do que seria um fator causador de revolta,
tumulto, indignacdo e afins, dado que isso parte de uma visdo individual, formulada pelas
experiéncias pessoais de vida, pelas crengas e ideologias. Em virtude dessa subjetividade, um
ato pode ser entendido por alguns como “conduta escandalosa”; mas outros, por possuirem
concepgdes diversas de mundo e de costumes, poderdo entender que o mesmo fato, apesar de
reprovavel, ndo constitui escandalo. Outros poderdo entender, ainda, que o fato sequer ¢é

reprovavel.

No ambito de trabalho, para além da Administracdo Publica, as agdes mais
associadas ao assédio sexual sdo a “solicitacdo de favores sexuais” e o “contato fisico ndo
solicitado”, segundo afirmam, respectivamente, 92% e 91% das mulheres entrevistadas que
afirmaram ter sofrido assédio sexual no ambiente de trabalho, em pesquisa publicada pelo
instituto Think Eva em parceria com o LinkedIn.”® Nota-se que as agressdes possuem carater
discreto e silencioso, de dificil constatacdo, de modo que nem sempre sdo fatores causadores

de escandalo, tumulto ou indignag¢do no ambiente de trabalho.

Eventual notoriedade da conduta também ndo afastaria, por si s0, a subjetividade do
juizo acerca do “escandalo”. Ainda que a pratica ilicita seja de conhecimento geral daqueles
que trabalham em determinada reparticdo, uma pessoa poderia considerar assédio verbal um
escandalo em qualquer hipotese, enquanto outra apenas o consideraria caso haja influéncia da
posicdo hierarquica dos sujeitos da agressdo. De igual forma, alguém pode considerar um
toque ndo desejado um escandalo independentemente do local em que ¢ realizado, enquanto

outro considera escandaloso somente se relacionado a regido intima da vitima.

Portanto, a configuracdo do tipo administrativo previsto no art. 132, inciso V, da Lei
n° 8.112/90 ¢é naturalmente dificultada em razdo do carater discreto do ilicito, que contraria o
requisito da publicidade da incontinéncia publica, e em razdo do juizo extremamente subjetivo
feito para a compreensdo da conduta escandalosa, por se relacionar aos valores da moral e dos

costumes pessoais das autoridades que apreciam os processos relacionados a matéria.

BSEMAYAT, Oliveira. O ciclo do assédio sexual no ambiente de trabalho. Think Eva. Disponivel em:
https://thinkeva.com.br/pesquisas/assedio-no-contexto-do-mundo-corporativo/. Acesso em: 11 jan. 2022.
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2.3 Valimento do cargo para lograr proveito pessoal ou de outrem

Valer-se do cargo publico para a obtencdo de vantagem particular, do proprio
servidor ou de terceiros, representa afronta ao principio da supremacia do interesse publico,
sendo a conduta tipificada para prevenir e combater as acdes de servidores publicos que se

utilizam de suas atribuigdes para atender interesses privados em prejuizo do interesse publico.

4

E necessario que o ato seja praticado no contexto da Administragdo Publica para a
configuragdo de qualquer infracdo administrativa, dado que o poder disciplinar ndo atua como
fiscal da vida privada de seus servidores, a conduta conhecida como valimento do cargo
constitui acdo dolosa voltada para o fim especifico de obter vantagem particular em
detrimento da fungdo publica, de modo que ndo necessariamente requer a atuacdo ilicita
dentro do ambiente administrativo, mas requer que o agente possua o dolo de obter o

resultado vantajoso em virtude do exercicio do cargo.

Para o enquadramento da conduta ao tipo inscrito no artigo 117, inciso IX, da Lei n°
8.112/90, o elemento volitivo ¢ essencial, por se tratar de desvio ou abuso de fun¢do com o
fito de obtencdo de vantagem. O agente deve conscientemente usufruir de sua posi¢cdo como
agente publico para a obtengdo de favorecimento pessoal ndo relacionado ao cargo ou fungio.
Nao havendo dolo, a agdo culposa devera ser encaixada em outro dispositivo normativo, a
exemplo do descumprimento de dever previsto no artigo 116, inciso III, da referida Lei, que

se refere 4 observancia das normas legais e regulamentares.*

O objetivo da vedagdo em comento ¢ inibir que aqueles que se investem de
competéncias oriundas do exercicio da funcdo publica incorram em desvirtuamento das
competéncias, ndo sendo necessario para tanto a obtengdo da vantagem inicialmente almejada.
Com efeito, a mera tentativa de desvirtuagdo dos poderes investidos no servidor para a

finalidade ilicita € punivel, dado que o agente publico, no contexto de suas atribuicdes, deve

#CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Manual de Processo Administrativo Disciplinar. Brasilia, 2020,
p. 240.
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agir em representacdo do Estado e ndo em nome proprio. Para a aplicagdo da pena capital,

portanto, nfo se faz necessario comprovar o efetivo beneficio do servidor ou do terceiro, nem
prejuizo patrimonial ocasionado a Administracdo, dado ndo ser o patriménio material publico

o bem juridico a ser protegido.”

Em razdo da nfo vinculagdo da tipificac@o ao resultado almejado pelo servidor, dado
que o ilicito se fundamenta no dolo de abusar ou desviar os poderes funcionais, tampouco se
faz necessario que a vantagem seja patrimonial. No mesmo sentido, a lei que institui a
penalidade ndo limita a espécie de vantagem que se objetiva auferir, ndo havendo causa
impeditiva que exclua o favorecimento sexual das hipoteses caracterizadoras da conduta

“valimento do cargo”.

A puni¢do do ilicito de natureza formal, em que a produgao de resultado naturalistico
¢ irrelevante, visa coibir o desvio de conduta do agente, de forma que evitar o resultado
inicialmente pretendido ¢ mera consequéncia®. Ha também tutela penal do ilicito, tipificado
no artigo 316 do Codigo Penal, que define a concussdo como “exigir, para si ou para outrem,
direta ou indiretamente, ainda que fora da funcdo ou antes de assumi-la, mas em razao dela,

vantagem indevida™*’.

O crime de concussdo ¢ equiparavel, em sua conceituagdo, a irregularidade descrita
no artigo 117, XI, do RJU, com o diferencial de que a concussio ¢ formada pela exigéncia,
elemento coativo da conduta mediante abuso ou desvio de poder™, denotando a importancia
conferida pelo ordenamento juridico a protecio da Administragdo Publica e do interesse

publico.

“BRASIL. Superior Tribunal de Justica. MANDADO DE SEGURANCA N° 14.621 — DF (2009/0177095-3).
Impetrante: Arnaldo Lionel Azevedo. Impetrado: Ministro de Estado da Justi¢a. Rel. Min. Napoledo Nunes Maia
Filho. Brasilia, DF, 23 de junho de 2010. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=200901770953&dt_publicacao=30/06
/2010. Acesso em: 12 jan. 2022.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. MANDADO DE SEGURANCA N° 14.621 — DF (2009/0177095-3).
Impetrante: Arnaldo Lionel Azevedo. Impetrado: Ministro de Estado da Justica. Rel. Min. Napoledao Nunes Maia
Filho. Brasilia, DF, 23 de junho de 2010. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=200901770953&dt_publicacao=30/06
/2010. Acesso em: 12 jan. 2022.

7BRASIL. Decreto-Lei n° 2.848 de 07 de dezembro de 1940. Codigo Penal. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del2848compilado.htm. Acesso em: 09 jan. 2022.

#CUNHA. Rogério Sanches. Manual de direito penal: parte especial (arts. 121 a 361). 8 ed. Salvador:
JusPODIVM, 2016. p. 755.
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Em virtude da amplitude interpretativa possivelmente conferida ao termo “vantagem
indevida”, no tipo penal, parte majoritaria da doutrina penalista entende que o proveito sexual
também ¢ abrangido pela tipificacdo, dado que a lei buscou incriminar qualquer forma de
vantagem indevida.” Nesse sentido, Guilherme de Sousa Nucci leciona:

Pode ser qualquer lucro, ganho, privilégio ou beneficio ilicito, ou seja, contrario ao
direito, ainda que ofensivo apenas aos bons costumes. Entendiamos que o conteudo
da vantagem indevida deveria possuir algum conteudo econdmico, mesmo que
indireto. Ampliamos o nosso pensamento, pois ha casos concretos em que o
funcionario deseja obter somente um elogio, uma vingan¢a ou mesmo um favor

sexual, enfim, algo imponderavel no campo econdmico e, ainda assim, corrompe-se
para prejudicar ato de oficio.*

A amplitude interpretativa é favorecida pelo fato de que o crime contido no artigo
316 do Codigo Penal estd no Titulo correspondente aos crimes contra a Administragcdo
Publica, e ndo aos crimes contra o patriménio, permitindo o entendimento de que a vantagem
indevida pode ter qualquer natureza, dado que o bem juridico lesado ¢ a propria

Administragdo, € nio os seus bens patrimoniais®'.

A partir da interpretagdo penalista do que seria “vantagem indevida”, o “proveito
pessoal” referido pela norma administrativa também comportaria favorecimentos de qualquer
natureza, dada a necessidade de harmonia do sistema juridico. A interpretagdo normativa ndo
deve criar regra nova, nem desconsiderar as ja existentes, ¢ sim estar em conformidade com o
sistema juridico®”’, amparado o entendimento de que, na seara administrativa, o proveito

pessoal também ¢ punivel nos termos do artigo 117, X1, da Lei n°® 8.112/90.

Assim, caso o servidor publico utilize-se das prerrogativas inerentes ao seu cargo ou
a sua funcdo com a finalidade especifica de obter vantagem sexual, também podera sofrer a

sancio de demissdo.

O elemento volitivo nesta irregularidade é facilmente visualizado quando se ha

relacdo hierarquica ascendente entre o agressor e a vitima, quando aquele se aproveita,

PCUNHA. Rogério Sanches. Op cit. 2016. p. 756.

* NUCCI, Guilherme de Souza. Cddigo Penal Comentado. Rio de Janeiro: Forense, 2014. p. 839.

IGRECO. Rogério. Curso de Direito Penal: parte especial, vol IIL. 14 ed. Niter6i: Impetus, 2017. p. 792.

2 SORMANI, A. Harmonia sistémica do ordenamento juridico?. Revista CEJ, v. 6, n. 18, p. 117-119, 13 set.
2002.
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conscientemente, do poder intimidatério relacionado a subordinagdo da vitima para coagi-la a

ceder as suas vontades, tendo em vista que a influéncia exercida pelo cargo ou fungao ¢

flagrante no contexto hierarquico.

Nao somente a hierarquia induz a percep¢ao de valimento do cargo para obtencdo de
proveito pessoal, pois o cargo pode facilitar a pratica delitiva de outras formas, a exemplo de
um funciondrio que possui as chaves de um dos banheiros femininos da reparti¢do, a fim de
prestar servicos de higiene e limpeza no local, e as utiliza para acessar o local e praticar

condutas de carater sexual contra as vitimas que la estejam.

Contudo, ¢ inafastavel o nexo causal entre as atribuicdes do cargo e a obtencdo (ou
tentativa de obtencdo) de proveito pessoal, o que nem sempre ¢ verificado nos casos de
violéncia a liberdade sexual. Assim, tem-se que o tipo prescrito no artigo 117, IX, da Lei n°
8.112/90, apesar de ndo depender de juizo subjetivo, ¢ restritivo e ndo abrange todas as formas

de violéncia sexual que podem eventualmente serem objeto de sancdo disciplinar.

2.4 Condutas puniveis com adverténcia e suspensio: artigo 116, incisos I, II, ITI, IX,

X, XI e artigo 117, inciso V, da Lei 8.112/90

O artigo 116 da Lei n® 8.112/90 institui os deveres funcionais dos servidores publicos
submetidos ao Regime Juridico Unico, e a inobservincia aos incisos constitui infragdo
administrativa punivel com adverténcia ou suspensido®. O artigo 117, por sua vez, explicita as
condutas vedadas aos servidores publicos federais, sendo aplicadas as penalidades de

adverténcia ou de suspensdo a pratica do inciso V do referido dispositivo.

Sdo os enquadramentos utilizados nos processos administrativos disciplinares em

matéria de assédio sexual em sentido amplo os seguintes:

Art. 116. Sao deveres do servidor:

I - exercer com zelo e dedicagio as atribui¢des do cargo;
II - ser leal as institui¢des a que servir;

IIT - observar as normas legais e regulamentares;

“BRASIL. Lei n° 8.112 de 11 de dezembro de 1990, Arts. 129 e 130. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8112cons.htm. Acesso em: 09 jan. 2022.
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IX - manter conduta compativel com a moralidade administrativa;
X - ser assiduo e pontual ao servico;
XI - tratar com urbanidade as pessoas;

Art. 117. Ao servidor é proibido:
V - promover manifestacdo de apreco ou desapreco no recinto da reparticao;

Com efeito, os termos utilizados nos dispositivos citados também permitem um juizo
subjetivo do enquadramento das condutas. Por exemplo, apesar de “dedicacdo” e “zelo”
serem expressdes adotadas cotidianamente, com o mesmo significado, o grau de lesividade da
conduta pode levar uma pessoa a considerar que houve falta de zelo, mas outra pode
considerar um erro escusavel por parte de quem a pratica. O mesmo ¢ aplicavel aos demais

1NCisos.

E perceptivel, assim, que uma mesma conduta irregular constitui, especialmente em
se tratando de matéria de agressdes sexuais, uma multiplicidade de infracdes. Isso se deve,
principalmente, a auséncia de determinagdo legal dos conceitos juridicos aplicados em esfera
disciplinar — que ¢ ainda mais presente quando da instituicdo dos deveres funcionais dos

servidores.

Quando uma mesma ag@o implica a transgressao a varios deveres ou se enquadra em
multiplas vedagdes, tem-se concurso formal de irregularidades, alterando a penalidade
imposta, de acordo como Manual de Processo Administrativo Disciplinar da CGU (2020, p.

220):

Em alguns casos, porém, a conduta do acusado se enquadra em mais de uma das
hipoteses previstas na lei, ou ainda o servidor pratica um conjunto de agdes ou
omissdes que configuram varias condutas tipificadas como infracdo. No caso da
pratica de mais de uma conduta, onde cada uma tem seu respectivo enquadramento,
independente um do outro, ocorre o que se chama de concurso material de infragdes.
Ja quando o acusado através de uma Unica conduta viola mais de uma das hipoteses
previstas na norma como infragdo, ocorre o concurso formal de infragdes.

Tanto no concurso formal quanto no concurso material de infragdes, na indiciagdo
deverdo constar ambos os enquadramentos da (s) conduta (s), sendo que a
diferenciacdo sera relevante para a aplica¢do da pena, que sera tdo somente agravada
no concurso formal (aplica-se a pena prevista para a infragdo mais grave, majorada
em funcdo do concurso), e cumulada, se compativeis, no concurso material
(aplicam-se cumulativamente as penas previstas para cada uma das infragdes, sendo
compativeis).
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Justifica-se, com isso, a possibilidade normativa de variacdo de penalidades
aplicadas tanto quanto a modalidade (adverténcia, suspensido ou demissdo) quanto ao periodo

de tempo (caso da pena de suspensdo, que pode durar de 1 a 90 dias).

Em virtude da tendéncia administrativa a tipificar condutas abertas e
indeterminadas, o proximo capitulo se destina a investigacdo do procedimento correcional de
aplicagdo de penalidades disciplinares sob a luz dos “conceitos administrativos

indeterminados” e sua influéncia sobre a punicdo disciplinar.
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3 APLICACAO DA PENALIDADE DISCIPLINAR AOS ATOS DE VIOLENCIA
SEXUAL

O dever de apuracdo de eventuais irregularidades sobre as quais a Administracdo
tenha conhecimento estd previsto no artigo 143 da Lei n° 8.112/90, que também prescreve a
adocdo dos procedimentos de sindicancia ou de processo administrativo disciplinar para

promover a investigacdo do suposto ilicito.

Com efeito, a necessidade de procedimento apuratorio prévio a aplicacdo de medidas
sancionatorias nio deriva somente de disposicdo legal, mas também dos principios
norteadores do Estado de Direito, que barram a atuaco estatal abusiva, assegurando direitos e
garantias fundamentais aos individuos, evidentemente no contexto do ius puniendi,

destacando-se o exercicio da ampla defesa e do contraditorio.

Nesse contexto, tendo em vista a auséncia de tipificacdo propria que discipline as
irregularidades derivadas de violéncia sexual no ambito administrativo federal, serdo
estudados os procedimentos cabiveis, bem como as medidas adotadas pelas autoridades
administrativas envolvidas para promover o adequado enquadramento das condutas e a
aplicacdo da penalidade, com o fito de verificar a relacdo entre a lei disciplinar processual e a

inseguranca juridica em estudo.

3.1  Aspectos gerais dos procedimentos administrativos disciplinares

A Lei n° 8.112/90 institui uma pluralidade de procedimentos administrativos aptos a

promover a apuracdo de irregularidades disciplinares no ambito correcional, divididos em

duas categorias: procedimentos investigativos e procedimentos acusatorios®*. No contexto das

*¥MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO/GABINETE DO
MINISTRO (Brasilia). Controladoria-Geral da Unido. Instrucdo Normativa CGU n° 14, de 14 de novembro de
2018. Regulamenta a Atividade Correcional no Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal de que trata o
Decreto n° 5.480, de 30 de junho de 2005. Diario Oficial da Uniio, [S. L], p. 102, 16 nov. 2018. Disponivel em:
https://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/KujrwOTZC2Mb/content/id/50484511/do1-2018-11-16-instrucao
-normativa-n-14-de-14-de-novembro-de-2018-50484367. Acesso em: 2 fev. 2022. Arts. 6° e 7°.
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irregularidades que atentam contra a liberdade sexual, os procedimentos mais utilizados s@o a

Sindicancia Investigativa e o Processo Administrativo Disciplinar.

Sindicancias Investigativas (SINVE) s3o procedimentos de natureza inquisitoria,
costumeiramente prévios aos processos administrativos disciplinares, em virtude de serem
destinados a apuracdo da existéncia de falta disciplinar quando a complexidade ou os indicios
de autoria e materialidade ndo justificarem a instauracdo imediata de procedimento disciplinar

acusatorio™®.

Nao ha aplicagao de penalidade oriunda de SINVE, por isso ¢ prescindivel a
observancia do contraditorio e da ampla defesa. Dado o seu cardter sumario, ndo possui rito
proprio definido em lei, bem como sdo realizadas de forma sigilosa e discricionaria®. Por
estas razdes, o procedimento investigativo ndo possui influéncia direta na aplicagdo de
penalidades disciplinares para além de obtencdo de elementos probatorios, como também nio

possui etapa propria voltada ao enquadramento das irregularidades eventualmente apontadas.

No contexto das irregularidades oriundas de violéncia sexual, as SINVE sdo
instauradas quando os indicios de autoria ou de materialidade da conduta sio escassos, a
exemplo da vagueza dos termos da dentncia administrativa que causa divida razoavel acerca
da identidade do autor ou da propria natureza da irregularidade. Assim, o procedimento
investigativo ¢ instaurado para a verificagdo prévia de autoria e materialidade da conduta e
para a obtencdo de elementos probatorios que poderdo auxiliar na instrucdo de processo

administrativo disciplinar.

Em virtude da inexisténcia de aplicagio de penalidade oriunda de SINVE no
contexto do assédio sexual, esta pesquisa se restringe a apreciagdo do processo administrativo

disciplinar.

SMINISTERIO DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO/GABINETE DO
MINISTRO (Brasilia). Controladoria-Geral da Unido. Instrucdo Normativa CGU n° 14, de 14 de novembro de
2018. Regulamenta a Atividade Correcional no Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal de que trata o
Decreto n° 5.480, de 30 de junho de 2005. Diario Oficial da Uniio, [S. L], p. 102, 16 nov. 2018. Disponivel em:
https://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/KujrwOTZC2Mb/content/id/50484511/do1-2018-11-16-instrucao
-normativa-n-14-de-14-de-novembro-de-2018-50484367. Acesso em: 2 fev. 2022. Art. 19.

¢ MEIRELLES, Hely Lopes et. al. Direito Administrativo Brasileiro. 37 ed.. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p.
705.
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Os Processos Administrativos Disciplinares (PAD) s@o procedimentos de natureza
acusatoria, que possuem como requisito de validade, entre outros, a presenca do contraditorio
e da ampla defesa’’, tendo em vista que do PAD pode resultar a aplicagdo de penalidade
disciplinar. Possui rito especifico regulamentado pela Lei n® 8.112/90, em seu Titulo V, que
prevé a divisdo do procedimento em trés fases: instauracdo, inquérito administrativo e

julgamento®.

A instauracdo refere-se ao ato administrativo valido que institui a Comissio de PAD,
que deve ser formada por trés servidores estaveis designados pela autoridade competente®,
sempre que esta entender pela necessidade de apurar a noticia de irregularidade mediante
PAD, tendo em vista a obrigatoriedade de apuracdo de ilicitos instituida pelo artigo 143 da Lei
n° 8.112/90, além de que, no momento do juizo de admissibilidade, vigora o principio do in

dubio pro societate, ou seja, em caso de duivida, opina-se pela instauragao™®.

Contudo, tal obrigagdo ndo ¢ absoluta, tendo em vista que a irregularidade noticiada
passa por juizo de admissibilidade, que pode concluir pela inexisténcia de infracdo
disciplinarmente censuravel. Nesse sentido, a auséncia de previsdo legal expressa reguladora
da violéncia sexual na Administra¢do pode levar a autoridade competente ao arquivamento da
noticia, em face da aparente impossibilidade de apuragdo disciplinar motivada por juizo

subjetivo acerca do que seria conduta sexualmente ofensiva.

Caso o juizo de admissibilidade entenda pela instauracdo do procedimento, da-se
inicio a fase de inquérito administrativo, em que se concentram as atividades da comissdo

processante, compreendendo as subfases de instrugio, de defesa e de relatorio*'.

Com a instrugdo, a Comissdo promove a busca pela verdade material mediante a

producdo de provas admitidas em direito, a fim de afirmar sua convicgdo acerca da

“BRASIL. Lei n° 8.112 de 11 de dezembro de 1990, Art. 153. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8112cons.htm. Acesso em: 09 jan. 2022.

*Ibid., Art. 151.

#Ibid., Art. 149.

“CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Manual de Processo Administrativo Disciplinar. Brasilia, 2020,
p. 48.

“BRASIL. Lei n° 8.112 de 11 de dezembro de 1990, Art. 151 inciso II. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8112cons.htm. Acesso em: 09 jan. 2022.
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culpabilidade ou absolvigdo do acusado. A atuac¢do imparcial e independente ¢ compulséria®,

dado que a Comissdo incumbe a instrugdo processual, producdo de provas e a manifestacdo de

opinido acerca da penalidade aplicavel.

O final da sub-fase instrutoria ¢ marcada pelo termo de indiciacdo, documento em
que a Comissdo promove o enquadramento inicial das condutas apuradas conforme as provas

coletadas e, ento, a citacdo do acusado para apresentacdo de defesa escrita.

O enquadramento final das condutas apuradas ocorre com a elaboragdo do relatorio
final, depois do recebimento e apreciagdo da defesa, encerrando o inquérito e preparando os
autos para a fase de julgamento, com a dissolucdo do trio processante e a apreciacio do feito

pela autoridade julgadora competente.*

Na fase de julgamento, a autoridade julgadora tem vista dos autos, realizando
apreciacdo material e formal do processo. Em razdo da vigéncia do principio do livre
convencimento motivado, ela pode divergir do entendimento adotado pelo trio processante
caso seja contrario as provas dos autos™, caso em que poderd agravar ou abrandar a

penalidade proposta, bem como isentar o acusado de responsabilidade®.

Vé-se que o juizo de admissibilidade, o termo de indiciag@o, o relatério final e a
decisdo final da autoridade julgadora concentram juizo de valoragdo dos fatos,
relacionando-se a problematica da abertura conceitual das defini¢des legais administrativas
expostas no RJU. No contexto processual, essa dificuldade é evidenciada pela promocgio da

correspondéncia entre fato e norma nos documentos citados.

Tendo em vista que o ambito correcional confere tratamento varidvel as
irregularidades oriundas das praticas de ofensas sexuais, os proximos topicos se destinam a

investigacdo dos procedimentos de indiciacdo, relatorio e julgamento a fim de se compreender

“BRASIL. Lei n° 8.112 de 11 de dezembro de 1990, Art. 150. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8112cons.htm. Acesso em: 09 jan. 2022.
“CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Manual de Processo Administrativo Disciplinar. Brasilia, 2020,
p- 73.

“BRASIL. Lei n° 8.112 de 11 de dezembro de 1990, Art. 168. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8112cons.htm. Acesso em: 09 jan. 2022.

“BRASIL. Lei n° 8.112 de 11 de dezembro de 1990, Art. 168, paragrafo unico. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8112cons.htm. Acesso em: 09 jan. 2022.
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como os métodos adotados para os enquadramentos de conduta e aplicacdo de sancdes se

relacionam com essa inseguranca juridica.

3.2 O enquadramento das condutas no termo de indiciacdo

O termo de indiciagdo é o primeiro documento formal de acusagdo do processo
administrativo disciplinar. Deve apontar os fatos ilicitos imputados ao servidor acusado, o
enquadramento legal e as provas que subsidiam o entendimento da comissio®. E a partir disso
que o acusado elabora sua defesa escrita, dada a delimitagdo dos fatos contra os quais deve o

servidor se defender.

Em virtude de estabelecer estrita relagdo entre fato e norma, a indiciagdo
frequentemente esbarra na dificuldade de enquadramento promovida pela caracteristica
abertura conceitual das tipificacdes disciplinares utilizadas pelo Direito Administrativo para a
prescricdo de conduta de seus servidores, especialmente em se tratando de violéncia sexual,

que ndo recebe tratamento normativo explicito.

A partir disso, as comissdes vém relacionando as condutas tidas como assédio sexual
em sentido amplo a uma variedade de irregularidades administrativas, com a consequente
diversidade de apenacdes aplicadas, sob a justificativa de que as normas disciplinares sdo
demasiadamente abstratas, comportando enquadramentos e penalidades variados ainda que as

condutas atentem contra o mesmo bem juridico, a liberdade sexual.

Essa “abertura” normativa, contudo, ndo se trata de vicio legislativo, e sim da
instituicdo de conceitos juridicos indeterminados que permitem uma maior margem de
interpretagdo para o agente publico aplicador da norma. A utilizagdo de expressdes ou termos
plurissignificativos permite, conforme Raquel Carvalho, que uma norma inicialmente vaga se

mantenha indeterminada mesmo depois de interpretada diante de uma realidade, mesmo apods

“BRASIL. Lei n° 8.112 de 11 de dezembro de 1990, Art. 161. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8112cons.htm. Acesso em: 09 jan. 2022.
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a hermenéutica a luz dos principios integrantes do regime juridico administrativo, de modo

que ndo restringe seu significado a apenas uma hipotese®’.

Celso Anténio Bandeira de Mello atribui aos conceitos juridicos indeterminados, o
que chama de “fluidez das expressdes da lei”, o pressuposto da discricionariedade
administrativa, ao conceitud-la nos seguintes termos:

(...) margem de liberdade que remanes¢a ao administrador para eleger,segundo
critérios consistentes de razoabilidade, um, dentre pelo menos dois
comportamentos cabiveis, perante cada caso concreto, a fim de cumprir o dever de
adotar a solu¢do mais adequada a satisfacdo da finalidade legal, quando, por forca

da fluidez das expressdes da lei ou da liberdade conferida no mandamento, dela nao
se possa extrair objetivamente, uma solugdo univoca para a situagio vertente(...)*

Apesar de expressdes de contetido varidvel permitirem a caracterizag@o abstrata de
hipoteses de incidéncia das normas administrativas, isso ndo necessariamente significa que
exista mais de uma solucdo equitativamente valida para o mesmo fato. EXiste corrente
doutrindria que entende que a lei, ao condicionar a atuacdo administrativa a um conceito
juridico indeterminado, somente aceita uma solugdo justa, derivada da subsung@o dos fatos
mediante um processo logico juridico, motivo pelo qual exclui a possibilidade de absoluta

discricionariedade®.

Neste sistema normativo aberto, prepondera a atividade hermenéutica, “no sentido de
interpretagdo e criagdo da propria norma juridica, tendo por norte a lei, por meio da subsungio
do fato concreto a lei e principios, atingindo a solu¢do juridica adequada a ser integrada ao

sistema”®. Isso se justifica pelo fato de que o legislador ndo pode exaurir normativamente a

“CARVALHO, Raquel. Conceito juridico indeterminado: discricionariedade ou vinculacdo?. Raquel
Carvalho. Disponivel em:
http://raquelcarvalho.com.br/2019/06/11/conceito-juridico-indeterminado-discricionariedade-ou-vinculacao/.
Acesso em: 04 fev. 2022..

“MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Discricionariedade e Controle Jurisdicional. 2°. ed. 6° tiragem. Sdo
Paulo: Malheiros, 2003. p. 48.

“BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral dos Conceitos Juridicos Indeterminados. Revista da
Academia Brasileira de Letras Juridicas, Rio de Janeiro, v. 16, p. 89-105, jun. 1999. Disponivel em:
http://www.ablj.org.br/revistas/revistal 6/revistal 6%20%20JOS%C3%89%20ALFREDO%20DE%200LIVEIR
A%20BARACHO%20%E2%80%93%20Teoria%20geral%20dos%20Conceitos%20legais%20indeterminados.p
df. Acesso em: 04 fev. 2022, p. 93.

DEL CLARO, Maria Angela Marques. O Direito Administrativo e a Doutrina dos Conceitos Juridicos
Indeterminados. Revista da Faculdade de Direito UFPR, Curitiba, jun. 2004. DOI:
http://dx.doi.org/10.5380/rfdufpr.v40i0.1741. Disponivel em: https://revistas.ufpr.br/direito/article/view/1741.
Acesso em: 04 fev. 2022, p. 164.
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atividade publica, em razdo de ndo ser capaz de acompanhar a mobilidade da vida social, e de

ndo ser possivel prender, rigida e absolutamente, a atividade administrativa aos contornos
estabelecidos pelo Poder Legislativo, acarretando violagdo ao principio da independéncia

entre as esferas de poder.”

A atividade interpretativa, contudo, ndo ¢ ilimitada, tendo em vista a finalidade
cogente da Administracdo ao atendimento do interesse publico, além da necessidade de
observancia aos principios administrativos constitucionalmente estabelecidos. A partir disso,
entende parte da doutrina que ndo ha um poder discriciondrio propriamente dito, e sim um
dever discriciondrio, tendo em vista que a atuacdo administrativa estd sempre vinculada ao
menos 2 finalidade ultima, devendo o agente “encontrar na propria lei a confluéncia da opgao
Otima, em atencdo ao interesse publico, para dar concretude ao ato com origem em conceito

aparentemente indeterminado™?.

Dado que o proprio ordenamento juridico baliza as possibilidades interpretativas, a
san¢do administrativa oriunda de conceitos juridicos indeterminados nio ofende os direitos
subjetivos daqueles submetidos ao vinculo com a Administrag@o, por tratar-se de adequagdo
entre a realidade e as normas prescritivas de conduta, e ndo de inovagdes legislativas operadas

sob o pretexto da interpretacdo de normas abertas.

No ambito disciplinar, este entendimento evidencia-se diante do respeito as garantias
fundamentais atreladas ao Estado de Direito, que impede a atuacdo administrativa abusiva no
sentido de escolha livre do enquadramento e da sancdo aplicaveis, mediante critério de
conveniéncia e oportunidade. O exercicio da atividade disciplinar decorre do atendimento ao
interesse publico, de modo que a interpretacdo e aplicagdio dos conceitos juridicos

indeterminados seriam atividades estritamente vinculadas™.

Ao passo em que o sistema aberto pode trazer dificuldades relativas ao
enquadramento de condutas relacionadas a violéncia sexual no ambito disciplinar, ele justifica

a persecucdo administrativa de irregularidades néo tipificadas de forma expressa e literal no

S'IDEL CLARO, Maria Angela Marques. Op. cit. p. 165.

DEL CLARO, Maria Angela Marques. Op. cit. p. 163.

SPEREIRA, F. H. U. Conceitos juridicos indeterminados e discricionariedade administrativa a luz da Teoria da
Adequabilidade normativa. Revista CEJ, v. 11, n. 36, p. 30-38, 8 mar. 2007, p.31.
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ordenamento juridico. Isso ndo implica que o ius puniendi disciplinar seja exercido de forma

descriteriosa, pois deve observar os direitos e garantias fundamentais dos servidores, sendo

os procedimentos acusatorios os meios cabiveis para tanto.

Assim, no momento da elaboragdo do termo de indiciagdo e do relatorio final, tem-se
a pura expressdo da doutrina dos conceitos juridicos indeterminados. As condutas irregulares
devem ser correspondentes ou a violagdo dos deveres funcionais expressos no artigo 116, ou
as vedagdes contidas no artigo 117, ou as hipoteses de demissdo previstas no artigo 132, todos
da Lei n® 8.112/90. Devem ser considerados o fato objetivo e, sobretudo, o animo subjetivo do

servidor para o enquadramento do ato na defini¢do legal que melhor o comporta™.

Os dispositivos destacados s3o manifestagdes legais do poder disciplinar, cuja
principal finalidade ¢ a normalidade do servigo publico™. A nogdo de necessidade de
protecdo ao bem juridico da liberdade sexual, no ambito administrativo, deriva do plano
axiologico, que justifica o exercicio do ius puniendi estatal relativo a esse ilicito em todas as
suas esferas, ainda que possua pouca regulamentacdo legal. Neste contexto, a fluidez das
expressoes da lei permite a autoridade administrativa adequar as condutas violadoras da
liberdade sexual as defini¢des legais de condutas que ofendem a Administragio Publica, pois

os danos decorrentes da violéncia sexual constituem, indiretamente, danos a Administragao.

Em virtude disto, as condutas relacionadas ao ilicito sdo comportadas em uma gama
de descrigdes normativas nos processos estudados, constituindo conflito aparente de normas e
acarretando inseguranc¢a juridica no ambito correcional. Assim como a esfera penal, a esfera
administrativa utiliza-se dos principios da alternatividade, da subsidiariedade ¢ da consuncio,
nesta ordem, a fim de encontrar a definicdo legal que melhor se amolda a conduta praticada e

solucionar o conflito de normas®®.

O principio da alternatividade prescreve a impossibilidade de enquadramento de uma

mesma conduta em duas hipoteses legais contraditorias, a exemplo de uma que exija a

CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Manual de Processo Administrativo Disciplinar. Brasilia,
2020., p. 320.

SCOSTA, José Armando da. Direito Disciplinar: Temas Substantivos e Processuais. Belo Horizonte:
Forum, 2008. p. 8.

SSCONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Manual de Processo Administrativo Disciplinar. Brasilia, 2020,
p. 221.
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presenca de dolo e outra que admita a pratica da irregularidade mediante culpa. Trata-se de

juizo relativo entre as normas aplicaveis, a fim de que seja aferida eventual incompatibilidade

entre os enquadramentos.

Verificada a compatibilidade entre os enquadramentos, as defini¢cdes legais devem
ser apreciadas sob o principio da subsidiariedade, com o fito de verificar se uma delas abrange
ou contém a outra, caso versem sobre a mesma espécie de irregularidade, em um juizo que
parte de uma norma mais ampla para uma mais estrita. Nesse sentido, prevalecera a norma
mais grave sempre que as circunstidncias dos fatos forem suficientes para constatar a

gravidade da conduta em si.

Por fim, aplica-se o principio da consuncdo quando for possivel observar que uma
das hipoteses legais foi apenas um meio para a pratica de outra, de resultado mais gravoso, a
exemplo da violagdo aos deveres funcionais contidos no artigo 166 do RJU, que costuma ser

meramente uma etapa para a concretizacdo de conduta irregular mais grave.

O relatorio final pode alterar o enquadramento inicial das condutas promovido pelo
termo de indiciacdo, caso a comissdo, ao receber e apreciar a defesa escrita, adquira nova
visdo dos fatos. Nesse caso, deverd o trio processante percorrer novamente o procedimento

descrito, sob a luz dos principios da alternatividade, da subsidiariedade e da consuncao.

Tendo em vista que o Relatorio Final também sugere a pena aplicavel para subsidiar
a decisdo da autoridade julgadora, a partir do enquadramento de condutas definitivo, o

proximo topico se destina ao estudo da aplicagdo da penalidade.

3.3 A sugestio e a aplicacio da penalidade

A decisdo da autoridade julgadora ao final do PAD em muito se relaciona as
conclusdes do relatorio final. No relatorio, deverdo constar, entre outros elementos, as
condutas irregulares que sdo imputadas ao agente, as provas que fundamentam a conclusdo e a

sugestdo de penalidade, considerando-se as circunstancias agravantes e atenuantes.
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Cabe destacar, novamente, que as condutas imputadas ao agente devem estar
acompanhadas da capitulacdo legal correspondente, sendo possivel alterar as conclusdes do
termo de indiciamento no relatério em razdo das alegacdes da defesa escrita. Para este
enquadramento, também deverdo ser observados os procedimentos utilizados no momento do
indiciamento, com o juizo de adequabilidade segundo os principios da alternatividade, da

subsidiariedade e da consungio.

Havendo conclusdo pela responsabilidade do servidor, ¢ obrigatoria a sugestdo de
penalidade aplicavel, dentre aquelas descritas no artigo 127 da Lei n® 8.112/90, quais sejam:
adverténcia, suspensdo, demissdo, cassacdo de aposentadoria, destituicido do cargo em
comissdo ou destitui¢do da funcido comissionada. Assim, o vocabulo “sugestdo” ndo se refere
a opinido acerca da aplicagdo ou ndo da penalidade, e sim a recomendagdo direcionada a

autoridade julgadora sobre qual delas devera ser imposta ao acusado.

O RJU estabelece, ainda, a obrigatoriedade de observancia das circunstancias
atenuantes e agravantes da conduta em dois momentos processuais: na apresentacdo do
relatorio final pela comissdo® e na efetiva aplicagdo da penalidade™. No entanto, ndo ha
disciplina legal delineadora das circunstancias que possuem valor processual atenuador ou

agravador no ambito administrativo.

Ao receber o relatorio, a autoridade julgadora podera concluir das seguintes formas:
acatar parcialmente o relatorio, reconhecendo a responsabilidade do servidor, mas aplicando
pena diferente da sugerida pela comissdo; rejeitar o relatério no que tange a sangdo ou
absolvicdo do acusado, decidindo contrariamente as conclusdes e sugestdes do relatorio; ou
rejeitar o relatorio e entender pela necessidade de refazimento dos trabalhos, em razio de a
instrugdo ndo ter sido suficiente para conferir certeza a autoridade no julgamento apenas com

os elementos constantes nos autos™.

BRASIL. Lei n° 8.112 de 11 de dezembro de 1990, Art. 165, § 2° Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8112cons.htm. Acesso em: 09 jan. 2022.

¥BRASIL. Lei n° 8112 de 11 de dezembro de 1990, Art. 128. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8112cons.htm. Acesso em: 09 jan. 2022.
$CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Manual de Processo Administrativo Disciplinar. Brasilia, 2020,
p.341-342.
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A penalidade sugerida devera ser correspondente a capitulagdo legal dos fatos, ndo
havendo discricionariedade do trio processante para propor pena diversa daquela que o RJU
impde para a irregularidade respectiva. Assim, uma vez definido o enquadramento, a pena ¢

vinculada, restando pouca ou nenhuma margem de discricionariedade nesta etapa®.

Apesar da vinculagdo da san¢do, a aplicagdo das penalidades de adverténcia e de
suspensao devera observar a natureza e a gravidade da infracdo cometida, os danos que dela
provierem para o servico publico, as circunstidncias agravantes ou atenuantes € o0s
antecedentes funcionais®, constituindo verdadeiro procedimento de dosimetria da pena, que

pode implicar a alteragdo da penalidade ao final do procedimento.

Ao se considerar que a adverténcia ¢ aplicada a determinadas infragdes “que ndo

9962

justifiquem imposi¢do de penalidade mais grave™, e que a suspensdo ¢ cabivel aos casos de

“reincidéncia de faltas puniveis com adverténcia e de violagdo das demais proibi¢des que ndo

9963

tipifiquem infragdo sujeita a penalidade de demissdo™”, destaca-se a liberdade do trio

processante e da autoridade julgadora no momento do emprego da penalidade.

r

A dosimetria da pena no ambito administrativo ¢ também prevista na Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei n° 4.657/42), que estabelece em seu
artigo 22, § 2°, que “na aplicagdo de sangdes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da
infracdo cometida, os danos que dela provierem para a administracdo publica, as

circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente”®.

Parte da doutrina administrativa acompanha o entendimento da necessidade de
dosimetria de todas as penas, em virtude da observancia as garantias do cidaddo, que impdem
a busca pelo equilibrio das sangdes, produzindo justica no plano dosimétrico®. O RJU,

contudo, deixa de explicitar quais parametros deverdo ser utilizados pelas comissdes no

% Ibid., p. 347.

BRASIL. Lei n° 8.112 de 11 de dezembro de 1990, Art. 128. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8112cons.htm. Acesso em: 09 jan. 2022.

“BRASIL. Lei n° 8.112 de 11 de dezembro de 1990, Art. 129. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8112cons.htm. Acesso em: 09 jan. 2022.

“BRASIL. Lei n° 8112 de 11 de dezembro de 1990, Art. 130. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8112cons.htm. Acesso em: 09 jan. 2022.

“BRASIL. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942, Art. 22, § 2° Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657compilado.htm. Acesso em: 09 jan. 2022.

SDEL CLARO, Maria Angela Marques. Op. cit. p. 173.
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momento da dosimetria, conferindo liberdade aos trios processantes e das autoridades

julgadoras para a consideracdo de quaisquer circunstancias que sejam consideradas agravantes
ou atenuantes. Assim, justifica-se, por exemplo, a disparidade entre quantidades de dias de

suspensao em PADs exposta no Quadro 1.

Porém, existe entendimento de que ndo € cabivel a dosimetria da penalidade de
demissdo, afastando-se o julgamento subjetivo e impondo-se o julgamento objetivo das
penalidades capitais. No Parecer AGU n® GQ-177%, vinculante, foi proferida orientagdo de
que a medida de aplicacio de penalidade capital se impde sem qualquer margem de
discricionariedade de que possa valer-se a autoridade administrativa. Similarmente, o Parecer
AGU n” GQ-183, vinculante, entende que as normas que impdem a aplicacdo de penas
capitais sdo revestidas de cardter imperativo, constituindo dever indeclindvel da autoridade

julgadora.

Este entendimento deriva da redagdo do artigo 132 da Lei n° 8.112/90, dispondo que
“a demissdo serd aplicada nos seguintes casos”, e ndo “a demissido podera ser aplicada nos
seguintes casos”. Dado o cardter categorico dos termos utilizados pelo legislador, ha
impedimento a interpretacdo normativa que confere juizo de discricionariedade as autoridades

julgadoras no momento da aplicacio da penalidade demissoria.

O Superior Tribunal de Justica tem adotado posicionamentos diversos e conflitantes
entre si acerca da imperatividade da pena demissoria. O Tribunal Superior vem entendendo
que devem ser observadas todas as garantias processuais subjetivas estabelecidas pelo
ordenamento juridico, entre elas a garantia de individualizacdo das penas, inclusive no
exercicio do direito sancionador®”. Contudo, também vem proferindo entendimentos em
concordancia com a interpretagdo literal da lei, que ndo admite a dosimetria da penalidade de
demissdo, que poderia acarretar a sua conversio em penalidade diversa da legalmente

vinculada®.

$CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Manual de Processo Administrativo Disciplinar. Brasilia, 2020,
p- 347.

YCONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Manual de Processo Administrativo Disciplinar. Brasilia, 2020,
p- 349.

Ibid., p. 349.
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No ambito das irregularidades funcionais derivadas da pratica de violéncia sexual, a
discricionariedade no momento da sugestdo e da aplicacdo da pena, justificadas por sua
dosimetria segundo critérios subjetivos, embasam a desarmonia do tratamento conferido no
ambito disciplinar a esse ilicito. Com efeito, o juizo subjetivo das comissdes de PAD e das
autoridades julgadoras esta presente em varias fases do processo, gerando dissonancia entre os

entendimentos de cada caso de ofensa sexual.

No inicio do procedimento, a autoridade julgadora realiza juizo de admissibilidade
da noticia de irregularidade, sendo compulsoéria a apura¢do disciplinar de qualquer
irregularidade. A auséncia de norma expressa acerca da violéncia sexual pode levar a
autoridade a decidir pelo arquivamento da dentncia administrativa, pois, ndo havendo
definicdo legal desta irregularidade, fica a critério subjetivo da autoridade decidir se a
dentincia descreve ou ndo conduta de ofensa sexual, conforme sua visdo particular. Assim,
manifestacdes mais discretas dessa forma de violéncia, como comentarios impertinentes
relativos ao corpo da vitima, podem ser vistas com certa naturalidade por autoridades
julgadoras que entendam que o fato ndo constitui gravidade suficiente apta a ensejar a atuag@o

disciplinar, acarretando o arquivamento.

O juizo subjetivo ¢ transferido a comissao processante no momento da elaboragao do
termo de indiciacdo. Ainda que o enquadramento das condutas deva ser compativel com os
principios da alternatividade, da subsidiariedade e da consuncdo, os conceitos juridicos
indeterminados ndo reduzem as possibilidades de enquadramento e sustentam a subjetividade
das comissdes ao analisar a redacdo legal, realgando a problematica levantada pelos conceitos

juridicos indeterminados.

No relatorio final, mantém-se o juizo subjetivo no momento do delineamento final
das condutas praticadas e sua defini¢do legal, cuja conclusdo pode ser alterada em funcdo da
apreciacdo da defesa escrita. Ainda, ¢ nesta fase em que o trio processante sugere a
penalidade, devendo observar a existéncia de circunstidncias agravantes ou atenuantes, os
antecedentes funcionais do servidor, a natureza e a gravidade da infracdo cometida e os danos

que dela provierem para o servigo publico, que ndo possuem pardmetros legalmente definidos
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para subsidiar as conclusdes da comissdo, realcando o carater subjetivo da sugestdo de

penalidade.

Por fim, a decisdo administrativa do processo concentra o juizo subjetivo na figura
da autoridade julgadora, que podera entender que as conclusdes da comissdo sio contrarias as
provas dos autos e proferir entendimento diverso. Assim, a autoridade opera nova andlise do
enquadramento das irregularidades, bem como da penalidade sugerida, considerando-se
agravantes e atenuantes, a fim de subsidiar o julgamento que entende ser o mais justo,

evidenciando-se o elemento subjetivo do procedimento.

Contudo, a partir da entrada em vigor da Lei n® 8.429/92 e antes da vigéncia da
Lei n® 14.230/21, havia possibilidade de uniformizacdo normativa e jurisprudencial ao
tratamento dado a pratica de assédio sexual no ambito disciplinar e correcional. No proximo
capitulo, serdo investigadas as formas em que se daria tal uniformizagao e seus efeitos, como

também os impactos acarretados pela entrada em vigor da Lei n° 14.230/21 diante disso.
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4 A TIPIFICACAO DO ASSEDIO SEXUAL COMO IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA DO ART. 11 DA LEI N° 8429/92 E AS ALTERACOES
CAUSADAS PELA LEI N° 14.230/21

A tipificac@o do assédio sexual como ato de improbidade administrativa era um dos
enquadramentos utilizados por comissdes de PADs conclusivas pela culpabilidade do
servidor, notadamente nos termos do artigo 11 da Lei n° 8.429/92 combinado com o artigo
132, inciso IV, da Lei n® 8.429/92. Contudo, a vigéncia da Lei n° 14.230/21 impede o
enquadramento do assédio sexual como ato de improbidade, fazendo-se necessario explicitar

os efeitos dessa alteracdo legislativa.

Neste capitulo, serd investigada a relagdo estabelecida entre a Lei n° 8.429/92 ¢ a
pratica de assédio sexual no ambito da Administracdo Publica Federal e sua relevancia,
considerando-se que o RJU impde a penalidade de demissdo aos servidores improbos nos
termos da lei. Também serdo estudadas as sang¢des disciplinares de adverténcia, de suspensao
e de demissdo sob a luz do principio da reserva de proporcionalidade e, por fim, os impactos

promovidos pela entrada em vigor da Lei n® 14.230/21 na Administragao Publica.

4.1 Improbidade do artigo 11 da Lei n° 8.429/92 e assédio sexual

O artigo 132, inciso IV, da Lei n° 8.112/90 comina a pena de demissdo aos servidores
que pratiquem atos de improbidade administrativa, ndo fazendo distingdo acerca da espécie de
ato de improbidade dentre as previstas na Lei n° 8.429/92, sendo elas: atos de improbidade
que importam em enriquecimento ilicito, que causam prejuizo ao Erario e que atentam contra
os principios da Administracio Publica. Havendo pratica de ato de improbidade

administrativa de qualquer espécie, a sancdo disciplinar ¢ a mesma.

Na redacdo anterior da LIA, os atos de improbidade que atentam contra os principios
da Administracdo Publica eram definidos como “qualquer acdo ou omissdo que viole os

deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituigdes”, adotando
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descricdo aberta de condutas configuradoras de atos de improbidade administrativa. Nos

incisos, de forma exemplificativa, constam modelos de condutas especificas que caracterizam

ato de improbidade administrativa.®

Dada a descri¢do aberta das condutas no caput do artigo 11 da LIA, os atos que
acarretam a violagdo dos principios administrativos, explicitos ou implicitos, também
poderiam ser enquadrados como improbidade administrativa, dispensando-se a ocorréncia de
dano ao patrimoénio publico, nos termos do artigo 21, inciso I, da Lei n° 8.429/92, revogado

pela Lei n°® 14.230/21.

No entanto, nem toda inobservancia aos principios administrativos configura
improbidade administrativa. Com efeito, a cogéncia do respeito aos principios implica que
qualquer conduta praticada em oposicdo a eles seja invalida, como uma forma de sangdo a
violagdo de deveres legal e constitucionalmente instituidos”. Contudo, nem toda

inobservancia a principio pode ser definida como ato de improbidade administrativa.

Conforme entendimento do Superior Tribunal de Justiga, o ato improbo deve,
logicamente, violar o principio da probidade administrativa, sendo este entendido como o
“dever de o funcionario servir a Administracdo com honestidade, procedendo no exercicio de
suas fungdes, sem aproveitar os poderes ou facilidades delas decorrentes em proveito pessoal
ou de outrem a quem queira favorecer".”! De igual forma, é entendimento do Tribunal

Superior que é pressuposto para a configuragdo do ato improbo a existéncia de um ato

irregular praticado mediante ma-fé do sujeito ativo da antijuridicidade.

Em complemento, a configuracdo do ato de improbidade do artigo 11 dispensava a

comprovacio de dolo especifico, bastando a presenca do “dolo genérico”.”

“HOLANDA JR, André Jackson de. DE TORRES, Ronny Charles L. Improbidade Administrativa - Lei
8.429/1992. 4. ed. Salvador: Juspodivm, 2017, p. 366.

®GARCIA. Emerson. A moralidade administrativa e a sua densificacio. Revista Juridica da Presidéncia,
Brasilia, V. 3, n. 35 ,abr. 2002. Disponivel em:
https://revistajuridica.presidencia.gov.br/index.php/saj/article/view/854/840. Acesso em: 24 ago. 2022. p. 09.
"BRASIL. Superior Tribunal de Justica. RECURSO ESPECIAL N° 909.446 — RN (2006/0269878-5).
Recorrente: Francisco Carlos de Oliveira e outros. Recorrido: Ministério Publico do estado do Rio Grande do
Norte. Rel. Min. Luiz Fux. Brasilia, DF, 06 de abril de 2010. Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/GetlnteiroTeorDoAcordao?num_registro=200602698785&dt publicacao=22/04/20
10. Acesso em: 12 jan. 2022.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. RECURSO ESPECIAL N° 772.241 - MG (2005/0129312-3).
Recorrente: Ministério Publico do Estado de Minas Gerais. Recorrido: Marcos Raymundo Pessoa Duarte e outro.
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Consequentemente, ¢ suficiente que o servidor queira praticar o os elementos objetivos que

formam o ato de improbidade, ndo sendo necessario que o agente possua finalidade especifica

para a configuragdo do tipo, ou seja, causar prejuizo a Administragdo Publica.”

Em um primeiro plano, evidencia-se que a pratica de violéncia sexual no ambito da
Administragdo Publica ¢ improbidade administrativa por natureza. O servidor publico que se
valha das prerrogativas funcionais ou facilidades promovidas em razdo de seu cargo para agir
em fun¢do da obtencdo de favorecimento sexual incorre em improbidade administrativa, visto
que estdo presentes os requisitos necessdrios apontados pelo Tribunal Superior. Ha a
irregularidade da conduta, expressada em sua antijuridicidade. De igual forma, ha o elemento
volitivo, que ¢ pressuposto para a pratica da violéncia sexual, em virtude da natureza dolosa
desta conduta, que ndo admite sua pratica culposa mediante negligéncia, imprudéncia ou
impericia’. H4, por fim, o detrimento dos poderes ou facilidades decorrentes da fungio

publica em busca do proveito sexual pessoal.

Ademais, o entendimento de que a ofensa sexual se enquadra como ato de
improbidade administrativa na forma do artigo 11 da LIA ndo advém somente da similaridade
entre a conduta e o conceito de improbidade, como também da inobservancia aos demais
principios administrativos. A flagrante violagdo aos principios da legalidade e da moralidade

administrativa corroboram o enquadramento do ilicito.

A legalidade vincula os atos da Administragdo e de seus integrantes ao estrito
cumprimento das disposi¢des legais, ndo se permitindo excessos ou exiguidades no contexto
da gestdo da coisa publica.”” Relativamente aos atos de improbidade descritos no artigo 11,
em que se tem remissdo expressa ao principio da legalidade, importa realgar que a mera

ilegalidade ndo constitui, necessariamente, ato de improbidade administrativa. O que se visa

Rel. Min. Luiz Fux. Brasilia, DF, 24 de junho de 2009. Disponivel
em:https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/4388762/recurso-especial-resp-772241-mg-2005-01293 12-3/inteiro
-teor-12205202. Acesso em: 12 jan. 2022.

HOLANDA JR, André Jackson de. DE TORRES, Ronny Charles L. Improbidade Administrativa - Lei
8.429/1992. 4. ed. Salvador: Juspodivm, 2017, p. 370.

“GOMES, Luiz Flavio. Lei do Assédio Sexual (10.224/01): Primeiras notas interpretativas. Revista de Estudos
Criminais, Porto Alegre, v.l, n.2, jul./agos. 2001. Disponivel em:
http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao_e_divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servicos_produtos/
bibli_boletim/bibli_bol 2006/SRC%2002_11.pdf. Acesso em: 09 jan. 2022. p. 14.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo: 34* EDICAO, revista e atualizada até
a Emenda Constitucional 99, de 14.12.2017. 34 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2019, p. 104.
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com a LIA ¢é punir o sujeito desonesto, e ndo inabil no uso de suas atribui¢des, fazendo-se

mister a presenca da ma-fé.”

O requisito da intencionalidade de provocar o ato ilegal ¢, ademais, oriundo da
propria nogdo de legalidade. Sendo esta uma das principais bases do Estado de Direito, em
que se limita a atuag@o estatal, a incorporacdo do principio a Administracdo Publica ¢
pressuposto para garantir a sua atuagdo conforme as leis e legitimar os seus atos.”” A
transgressdo a legalidade, desse modo, torna-se improba a partir do momento em que se
perverte dolosamente as atribuicdes conferidas pelo Estado ao agente publico para o
atingimento de fins particulares, desvirtuando a finalidade cogente da Administragdo Publica

e a propria origem da legalidade.

Nao ¢ este o Unico principio apto para limitar e legitimar a atuacdo estatal. A partir
da constitucionalizagdo dos principios administrativos, obteve-se a positivagdo de novas e
mais amplas prescricdes de condutas aos integrantes da Administracdo, criando a nogdo de
juridicidade, segundo a qual “a atuacdo do Estado deve estar em harmonia com o Direito,
afastando a no¢do de legalidade estrita - com contornos superpostos aregra - passando

a compreender regras e principios”’.

Entre as novas prescricdes de condutas positivadas, destaca-se o principio da
moralidade, precursor da probidade administrativa. Enquanto a probidade se caracteriza como
“correcdo de intengdes e de comportamento que devem fazer-se presentes quando da
externaliza¢do dos atos de oficio pelos variados gestores da coisa publica”, a moralidade
juridica objetiva nortear o sistema administrativo como um todo, ndo se restringindo as

atitudes concretas de seus agentes dentro do sistema normativo.”
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