DOUTRINA

ADMINISTRACAO E DIREI'TO

O Poder Disciplinar e a Lei Penal Comum

A Exposicao de Motivos com que o D.A.S.P.
se dirigiu ao Sr. Presidente da Republica, advo-
gando o “uso” do Estatuto dos Funcionarios Publi-
cos Civis, para aplicacao de penalidades ao pessoal
extranumerario, sugere algumas consideracoes em
torno do seu item 14, que assim se enuncia:

“Na esfera das relacoes entre o Estado
e seus servidores, como na que concerne as
relacées normais entre empregador e em-
pregado, a punicao disciplinar independe
de prévia lei ou prévio acordo. Nao ha con-
fundir esse direito do Estado, “restrito a es-
fera administrativa interna” (GOODNOW )
com o “direito de punir”’ que se exerce por
meio da lei criminal e a cujo respeito vigora
o brocardo “nullum crimen nulla poena sine
lege”. Sdo campos distintos e inconfundi-
veis” .,

Estara certa essa tése?

II — A Administracao Publica, quanto a sua
organizacao-estrutura, é caracterizada pela disposi-
cao dos poderes de direcéo e controle em forma de
piramide, o que, determinando a formacao de va-
rios niveis de competéncia, coordenados por uma
autoridade central (1), estabelece a diferenciacao
entre superiores e subordinados e gera a “organi-
zacao hierarquica” do servico publico.

Essa organizacao que dimana da propria di-
visao do trabalho, ou, melhor, da “divisao de com-
peténcias dentro do servico”, surge da necessidade
imperiosa de “ordem’” e, por sua vez, da causa a
um “estado de prevaléncia” necessaria de algumas
pPessoas sobre outras, no tocante a determinada ati-
vidade (2). H4, assim, ao longo da piramide hie-
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(1) CARL J. FRIEDRICH e J. CoLE, Responsible Bu-
Teaucracy, Harvard University Pres, 1932.

(2) GiovanNNI Pacinorri, L'Impiego nelle Pubbli-
che Amministrazioni, Unione Tipografico — Editrice To-
Tinese, Turim, 1907, pgs. 211-212,
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rarquica, “desde a classe dos agentes a que sé cor-
respondem deveres de obediéncia até o detentor
do poder de direcao em toda sua plenitude”, duas
situacoes distintas a considerar: a das pessoas que
se encontram no referido estado de prevaléncia —
chefes; a das que estao subordinadas aquelas —
subalternos ou inferiores. Em virtude desse
duplo aspecto, aparecem, como termos de uma
mesma equacao, o “poder de dirigir” e a “obrigacac
de obedecer” .

Sem esses dois termos nao pode haver hierar-
quia, a qual, por sua vez, é condicao “sine qua”
para a existéncia de qualquer organizacao (3).
Tanto vale dizer que nao havendo o poder de diri-
gir e a obrigacao de obedecer nao pode existir or-
ganizagao, que é, nada mais, nada menos, do que a
“forma” (4) de qualquer grupo humano, constitui-
do para a consecucao de um propdsito comum. Em
consequéncia, é licito afirmar-se que nao pode ha-

ver grupo humano — para fins publicos ou priva:
dos — onde nao se encontrem aqueles dois ele-
mentos.

MARCELO CAETANO, estudando a situacao dos
superiores na escala hierarquica, enumera um con-
junto de quatro poderes que formam a competén-
cia dos chefes: “poder de direcao, poder de inspe-
cdo, poder de superintendéncia e poder discipli-
nar”, este tltimo assim conceituado :

“por ter de zelar o perfeito funcionamento
do servico é-lhe (ao superior) permitido
aplicar sancées corretivas aos agentes que
pelo seu procedimento embaracem ou de
qualquer modo prejudiquem este, expulsan-

(3) “Wherever we find an organization even of two
people, related as superior and subordinate, we have the
scalar principle. The chain constitutes the universal pro-
cess of coordination (JAMES MOONEY and ALAN REILEY,
The Principles of Organization, Harper Brothers, New
York, 1939, pg. 15.

(4) Idem, pg. 1.
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do-os até se for caso disso: e eis no que con-
siste o poder disciplinar” (5).

Quer se considere o poder disciplinar como
autonomo em relacdo aos trés primeiros, quer o
consideremos implicito no proprio poder de dirigir
— orientacdo esta que, a meu ver, € a mais acer-
tada — o fato é que o individuo que ocupa uma
das posicoes ou elos na cadeia hierdrquica, esta na-
turalmente sujeito ao referido poder. E, justamen-
te por estar implicito na propria organizagao hie-
rarquica, o ato de “adesdo” em virtude do qual al-
guem ingressa no servico legitima a aplicagao da-
quele poder, que independe, assim, de qualquer de-
claracao legislativa ou de qualquer acordo. Dai o
acerto da afirmacdo de ALFRED LEGAL e JEAN
BRETHE DE LA GRASSAYE, no sentido de que

“o exercicio do direito disciplinar é inerente
a toda sociedade organizada e independe de
qualquer declaracao legal”.

III — Em consequéncia desse conceito decor-
re uma situacao juridica especial, por isso que a lei
s6 intervem nesse campo “para delimitar ou res-
tringir” o poder, que, na auséncia de declaragao
que o condicione, é — para usar do termo de HART
— “ilimitado” (6). A lei, em vez de ser a “fonte”
do poder, constitue, ao contrario, uma “regulamen-
tacao restritiva” do seu exercicio.

E’ irrecusavel, por isso mesmo, a justeza do
conceito emitido pela referida Exposicao de Moti-
vos ao afirmar que quando o Governo, para aten-
der a um imperativo de justica, resolve subordinar
o exercicio daquele poder a padrées legais prede-
terminados, nao esta, em absoluto, alargando a 6r-
bita de seu “imperium”, mas, ao invés, esta “auto-
limitando” a sua acao, restringindo, circunscrevendo,
reduzindo e condicionando o seu “poder ilimitado”.

1V — Apezar, porem, do fundamento Iégico
de quanto ficou dito, alguns autores teem sustenta-
do a subordinagao do poder disciplinar aos princi-
pios do direito penal comum. Este, alias, é o ponto
de vista mais difundido entre nés (7), especialmen-
te entre os juristas que se dedicam ao estudo do

(5) MARCELO CAETANO, Do Poder Disciplinar, Coim-~
bra, Imprensa da Universidade, 1932, pg. 4.

(6) JaMmes HART, An Introduction to Administrative
Law, F.S. Crofts Co., New York, 1940, pg. 43.

(7) Esclareca-se, todavia, que é o ponto de vista di-
fundido entre os cultores do direito privado, pois, os espe-
cialistas em direito administrativo nao merecem a mesma

| censura, sustentando, ao invés, a necessidade de se distin-

guir acuradamente a responsabilidade disciplinar da civil
e da penal. (Cnf. J. GUIMARAES MENEGALE, Direito Ad-

direito comum— penal ou civil— e pretendem
raciocinar em direito administrativo baseados nas
mesmas normas fundamentais esquecidos de que ao
passar “por el tamiz del criterio administrativo”
{ais normas adquirem nova cor e novo carater (8).

ZANOBINI (9) salienta — e com razao — que
somente os autores muito antigos, que viveram em
época anterior a renovacao do direito publico
(BERNER, SCHUTZE, ZORN, MITTERMAYER), é que
admitem a confusao entre o “jus puniendi” e o po-
der disciplinar do Estado sobre os seus funcionarios.

Os autores mais modernos, embora possam
divergir no tocante ao fundamento mesmo do po-
der disciplinar (10), ndao admitem a possibilidade
da confusdo apontada (11).

E’ mister, porem, salientar que nao sao ape-
nas os estudiosos do direito administrativo que
proclamam a diferenca entre as duas situacoes ju-
ridicas. A mesma distincao — feita, alias. com
muita felicidade — vamos encontrar na obra do
grande penalista italiano VICENzO MANZINI Este
autor, depois de demonstrar a existéncia de “uma

ministrativo e Ciéncia da Administracdo, Metropole Edi-
tora, Rio, 1938, Tomo I, pg. 227 ; TEMISTOCLES BRANDAO
CAVALCANTI, I. de Direito Adm., Vol. II, F. Bastos Edi-

tora, 1938, pg. 35; Jost MATTOS DE VASCONCELLOS, Direi-
to Administrativo, Imprensa Nacional, Rio, 1937, vol. II,
pg. 477 — Veja-se, tambem, OpILON C. ANDRADE, Funcéo
Piblica, Imprensa Oficial, Belo Horizonte, 1928, pg. 90,
para quem a diferenca é, apenas, de grau e extensio) .

(8) Dioco ToBOoN ARBELAEZ, Principios Fundamen-
tales del Derecho Administrativo, Medellin, Colombia, 1940.

(9) — Guipo ZANOBINI, Le Sanzioni Amministrative,
Guiffré, Milao, pg. 111. i

(10) Para alguns, o direito disciplinar repousa sobre
o interesse do servico e a necessidade de aperfeicoamento
progressivo (O1TO MAYER, Le Droit Administratif Alle-
mand, Paris, 1906, Tomo IV, pg. 78; W. F. WILLOUGHBY,
Principles of ‘21blic Administration, Washington, 1929,
pg. 320; MaxCELo CAETANO, op.cit, pg. 25; GASTON
Jize, Les Principes Generaux du Droit Administratif, 3.2
Ed., Tomo III, Le Fonctionnement des Services Publiques,
1926, pg. 88; VoN Liszt, Traité de Droit Pénal Allemand,
trad. francesa de Lobstein, tomo I, 1911, pg. 368) — Para
outros assenta sobre “um contrato de direito piiblico’” se-
melhante a commendatio feudal (LABAND, Le Droit Public
de L’Empire Allemand, traducédo francesa de Grandilhon e
Lacuire, 1901, Tomo II, pg. 183) — Para outros, ainda,
assenta nao no imperium estatal, mas na sujei¢ao volunta-
ria do transgressor (JELLINECK, Sistema dei Diritti Pub-
blici Subbietlin, trad. italiana de Vitagliano, 1912, pg. 233;
BERTHELEMY, Traité Elementaire de Droit Administratif,
10.2 Edicao, 1923, pg. 68) — Outra corrente sustenta, ain-
da, que o poder disciplinar provem de uma relacdo, cons-
tante ou periodica, permanente ou transitéria, hierarquica
ou nao, de subordinacao particular (MANZzINI, Trattato di
Diritto Penale Italiano, Turim, 1920, Vol. I, pg. 79 ; SANTI
RoMANO, y Poteri Disciplinari delle Publiche Amminis-
trazione, in Guir. Italiana, L. IV, 1898, pg. 241; D’ALESSIO,
Diritto Amministrativo, vol. I, pg. 448).

(11) Vejam-se, alem dos citados na nota anterior e
na nota (7), MODESTINO PETROZZIELLO, Il Rapporto di
Publico Impiego, Milao, 1935 ; e MARCEL WALINE, Manuel
E’lementaire de Droit Administratif, Paris, 1939, pg. 386).
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potesta disciplinare” na Igreja, na familia e nas so-
ciedades em geral, que “non pué evidentemente
€ssere posta in relazione generale col diritto pe-
nale”, pée de manifesto a semelhanca entre esta si-
tuacdo e o poder disciplinar do Estado, para con-
cluir pela existéncia de uma perfeita distincéo entre
ele e o direito penal comum: este tltimo concer-
nente a sujeicao dos cidaddos em geral as exigén-
Cias da ordem juridica; aquele restrito ao estado
de “sujeicdo particular” em que se encontra o fun-
Ciondrio perante o Estado :

“L’obbligazione di soggezione partico-
lare, di cui il contratto di servizio nei pub-
blici impieghi é soltanto una specie, da ori-
gine ad una potesta giuridica peculiare, che
viene esercitata sull’obbligato in nome del-
lo Stato o di un altro corpo d’amministra-
zione pubblica, allo scopo di mantenerlo e
di dirigerlo nell’osservanza esatta dei doveri
inerenti al suo stato od ufficio.

Si stabilice cosi tra I'obbligato, e I'au-
toritd o chi la rappresenta, un rapporto di
“soggezione particolare” (oltre quello di
soggezione generale di fronte allo Stato, co-
mune a tutti coloro che si trovano nel ter-
ritorio nazionale), per il quale viene deter-
minata in modo obbligatorio, in tutto o in
parte. .. la condotta del subordinato” (12)

Falta, em consequéncia, as sancoes impostas
belas autoridades administrativas o mesmo carater
Que se atribue as penalidades capituladas no Codi-
80 Penal, razdo que levou OTTO MAYER a susten-
tar que aquelas sancées constituem simples penas
Medicinais — “poenae medicinales” — no sentido
do direito candnico GLS)E

“Elles ont leur entiére raison d’étre
dans le but qu'elles poursuivent, “dans
Iamélioration du service. Cette améliora-
tion, on pourra tacher de I'obtenir dans la
personne méme du delinquent. Est-elle im-
possible, il ne reste, comme moyen supréme,
qu’a eliminé du service le membre gangre-
né, pour que tout au moin le service ~— la
chose importante avant tout — soit purifié
et amélioré: “gquod medicamenta non sa-
nant, ferrum sanat”.

\h—.

(12) ViceEnNzo MANziNI, Trattato di Diritto Penale,

ne Tipografico, Turim, 1920, Vol. I, pg. 77.

& ‘(13) Orro MAYER, Le Droit Administratif Alle-
and, Paris, 1906, Tomo 1V, pg. 78.

Unig

V — Outro argumento em favor da distincao
entre o direito disciplinar e o direito penal é o que
dimana do fato de quase nao sofrer contesfacdo a
aplicabilfdade simultdnea, a um mesmo individuo
e por um mesmo fato, da sancao disciplinar e da
sancao criminal, o que deveria constituir, se aque-
les dois direitos se confundissem ou tivessem o
mesmo fundamento, violacao do principio tradicio-
nal do “non bis in idem” .

Essa regra, porem, nao é violada quando se
acumulam as duas penalidades, porque — como
salienta MIARCEL WALINE, — “elle ne joue qu’a
Pinterieure du droit penal et n‘empéche pas que
deux instructions puissent étres ouvertes a propos
dans méme fait, 'une penale, 'autre administratif,
instructions dont les resultats pervent étre diffe-
rents” (14). E’ esse tambem o sentir de OTTO
MAYER (15) que acrescenta a este um outro argu-
mento, qual o da inexisténcia de “bis in idem”
quando o criminoso é, no juizo civel, condenado a
reparacao do dano material que houver causado.
No mesmo sentido manifestam-se LABAND (16) e
SANTI RomANO (17).

Muito preciso é, tambem, MARCELO CAETANO:

“O principio “non bis in idem” nao é
violado porque as duas repressoes diferem,
e nao so na forma (pois restaria justificar
com razées mais fortes do que a preguigosa
tradicao burocratica a divergéncia de pro-
cessos de exercicio do mesmo poder) mas
no fundamento: uma visa defender os inte-
resses essenciais da vida social, as condi-
coes de coexisténcia no agregado politico,
agindo sobre a pessoa do delinquente para
reparacao da justica violada e exemplo sa-
lutar a possiveis perturbadores; a outra sé
pretende conservar, melhor e aperfei¢oar
o servico, fazé-lo corresponder ao seu fim
especial” (18).

O Supremo Tribunal Administrativo de Por-
tugal é tambem de clareza meridiana, ao declarar
que :

“a pena disciplinar diverge essencialmente
da pena criminal, podendo ambas acumu-
lar-se na mesma falta sem violacdo do prin-

(14) MARCEL WALINE, — o0p.cit.

(15) O110 MAYER, — Op.cit.

(16) LABAND, op. cit.

(17) SANTI ROMANO, op.cit.

(18) MARceELO CAETANO, op.cit., pg. 43.



