18/05/2020 Parecer GMF-03

Presidéncia da Republica

Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos
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INTERESSADO: CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO
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Adoto, para fins os do art. 41 da Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993, o anexo PARECER N. 005/2016/CGU/AGU e
submeto-o ao EXCELENTISSIMO SENHOR PRESIDENTE DA REPUBLICA, para os efeitos do art. 40 da referida Lei Complementar, tendo em
vista a relevancia da matéria versada.

Em 19 de dezembro de 2016.

GRACE MARIA FERNANDES MENDONCA

Advogada-Geral da Unido

(*) A respeito deste Parecer o Excelentissimo Senhor Presidente da Republica exarou o seguinte despacho. "Aprovo. Em, 19-XI11-2016"

PARECER N. 005/2016/CGU/AGU
PROCESSO: 00190.001989/2014-92 B
INTERESSADO: CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO

I. A Administragao Publica Federal deve observar a decisdo do Supremo Tribunal Federal no Mandado de Seguranca n. 23.262/DF, que
declarou a inconstitucionalidade do art. 170 da Lei n. 8.112/1990.

Il. No ambito dos processos administrativos disciplinares, uma vez extinta a punibilidade pela prescricéo, a autoridade julgadora néo
podera fazer o registro do fato nos assentamentos individuais do servidor publico.

Exma. Sra. Advogada-Geral da Uniéo,

Em 23 de abril de 2014, o Plenario do Supremo Tribunal Federal julgou o Mandado de Seguranga n. 23.262/DF e, incidentalmente,
declarou a inconstitucionalidade do art. 170 da Lei n. 8.112/1990, nos termos do voto do Relator Ministro Dias Toffoli, fixando as teses que
estdo consolidadas na ementa do acérdao, a seguir transcrito:

Constitucional e Administrativo. Poder disciplinar. Prescricao. Anotacdo de fatos desabonadores nos assentamentos
funcionais. Declaragao incidental de inconstitucionalidade do art. 170 da Lei n°® 8.112/90. Violagdo do principio da presuncio de
inocéncia. Seguranga concedida.

1. A instauragdo do processo disciplinar interrompe o curso do prazo prescricional da infragdo, que volta a correr depois de
ultrapassados 140 (cento e quarenta) dias sem que haja deciséo definitiva.

2. O principio da presungé@o de inocéncia consiste em pressuposto negativo, o qual refuta a incidéncia dos efeitos proprios de ato
sancionador, administrativo ou judicial, antes do perfazimento ou da conclusdo do processo respectivo, com vistas a apuragao profunda dos
fatos levantados e a realizagéo de juizo certo sobre a ocorréncia e a autoria do ilicito imputado ao acusado.

3. E inconstitucional, por afronta ao art. 5°, LVII, da CF/88, o art. 170 da Lei n° 8.112/90, o qual é compreendido como projegdo da
pratica administrativa fundada, em especial, na Formulagdo n° 36 do antigo DASP, que tinha como finalidade legitimar a utilizagdo dos
apontamentos para desabonar a conduta do servidor, a titulo de maus antecedentes, sem a formagéao definitiva da culpa.

4. Reconhecida a prescricao da pretensao punitiva, ha impedimento absoluto de ato decisério condenatério ou de formagao de culpa
definitiva por atos imputados ao investigado no periodo abrangido pelo PAD.

5. O status de inocéncia deixa de ser presumido somente apds decisédo definitiva na seara administrativa, ou seja, ndo é possivel que
qualquer consequéncia desabonadora da conduta do servidor decorra tdo s6 da instauragdo de procedimento apuratério ou de decisdo que
reconhega a incidéncia da prescri¢gdo antes de deliberagao definitiva de culpabilidade.

6. Seguranga concedida, com a declaragao de inconstitucionalidade incidental do art. 170 da Lei n° 8.112/1990.

O acérdao foi publicado no dia 30 de outubro de 2014" e a decisdo transitou em julgado em 19 de novembro do mesmo ano, tendo
sido, nessa ocasido, enviado oficio (n. 4080/P) ao Presidente do Senado Federal para o exercicio da competéncia prevista no art. 52, X, da
Constituicgo?. O Senado, ndo obstante, ainda ndo apreciou a questdo® e, desse modo, a decisdo proferida pelo STF no MS 23.262/DF
permanece despida dos efeitos erga omnes necessarios para vincular a Administragdo Publica Federal na analise de atos e processos que
envolvam a aplicagéo do art. 170 da Lei n. 8.112/1990.

No ambito desta Consultoria-Geral da Unido, a questado foi discutida no Processo n. 00190.0011989/2014, no qual foi proferido o
Parecer n. 027/2015/DECOR/CGU/AGU, de 4 de fevereiro de 2015, que, apoés aprovado pelos Despachos n.
079/2015/CGOR/DECOR/CGU/AGU, de 19 de margo de 2015, e n. 130/2015/SFT/CGU/AGU, de 9 de junho de 2015, concluiu que “o art. 170
da Lei n. 8.112/90 esta em pleno vigor, uma vez que a decisdo do Supremo Tribunal Federal no MS n. 23.262 nédo tem efeito vinculante para a
Administragdo”. De toda forma, referido parecer deixou consignado que “ndo ha oObice a aplicagdo, no ambito do Poder Executivo, por
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determinagdo presidencial, do entendimento do Supremo Tribunal Federal que declarou a inconstitucionalidade do art. 170 da Lei n. 8.112, de
1990, nos autos do Mandado de Seguranga n. 23.262”.

A Secretaria-Geral de Contencioso, por meio da Nota Técnica n. 77/2016/GAB/SGCT/AGU (aprovada pelo Despacho n.
225/2016/GAB/SGCT/AGU), sugeriu a esta Consultoria-Geral da Unido a analise da viabilidade de aplicagéo das disposigdes do Decreto n.
2.346, de 10 de outubro de 1997, o qual consolida normas de procedimentos a serem observadas pela Administragdo Publica Federal em
razao de decisdes judiciais do STF, especialmente de seu art. 1°, § 3°, que prescreve que “o Presidente da Republica, mediante proposta de
Ministro de Estado, dirigente de érgédo integrante da Presidéncia da Republica ou do Advogado-Geral da Unido, podera autorizar a extenséo
dos efeitos juridicos de decisao proferida em caso concreto”.

O presente parecer, elaborado com base nos artigos 40 e 41 da Lei Complementar n. 73, de 19934, para ser submetido a aprovagao do
Exmo. Sr. Presidente da Republica, analisa a aplicagao do Decreto n. 2.346/1997 para fundamentar o dever da Administragao Publica Federal
de observar e fazer cumprir a decisdo do STF no Mandado de Seguranga n. 23.262/DF.

I. O DEVER DA ADMINISTRAGAO PUBLICA DE OBSERVAR AS DECISOES DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E O DECRETO
2.346/1997

As decisdes das Cortes Supremas e dos Tribunais Constitucionais devem ser observadas e respeitadas por todos os atores politicos e
autoridades publicas que atuam no ambito dos Estados Democraticos de Direito. As razdes de decidir (ratio decidendi) que normalmente
compdem os pronunciamentos judiciais desses tribunais estdo qualificadas ndo apenas como razbes substantivas, que contém os elementos
de justificagdo e de corregdo material da tese fixada, mas igualmente como razées de autoridade, as quais se impdem como normas de

observancia e de cumprimento geral5. A argumentacéo juridica produzida por uma Corte Constitucional, portanto, se caracteriza também pelo
argumento de autoridade® que se forma por razbes que se justificam independentemente de seu conteddo substancial’, e que nao se

constitui necessariamente de aspectos persuasivos, mas de uma autoridade vinculante8. Cortes Supremas e Tribunais Constitucionais, dessa
forma, representam instituicdes politicas que, qualificadas como érgéos primarios na estrutura de um sistema institucionalizado de normas,
combinam a produgéo e a aplicagéo juridica de maneira muito especial e assim determinam, de modo autoritativo, as situagdes juridicas dos

individuos e de suas relagdes sociais®.

A forma e o modo como os enunciados judiciais das Cortes assumem suas fei¢cbes autoritativas e assim séo reconhecidos, respeitados
e aplicados possuem variagbes correspondentes aos sistemas, estruturas e organizagdes diversificadas em cada sociedade. A experiéncia
dos Estados Unidos da América representa um exemplo eloquente de como o desenvolvimento histérico das instituicdes politicas daquele
pais foi capaz de construir uma cultura institucional em torno de precedentes judiciais e moldar todo um sistema de observancia e acatamento
dos pronunciamentos de sua Suprema Corte. O denominado principio do stare decisis influencia e condiciona toda a atuagéo politica e judicial

das instituicdes norte-americanas e, desse modo, ainda que sob diferentes perspectivasm, constitui um elemento basico de coeréncia e
estabilidade do sistema juridico do common law, indispensavel para a seguranga juridica como principio fundamental do Estado de Direito
(Rule of Law).

No Brasil, ndo obstante, a formagéao histérica do Supremo Tribunal Federal e a construgdo inicial de um sistema de controle de
constitucionalidade de normas nao foram acompanhadas pela institucionalizagdo de um principio de stare decisis ou de qualquer mecanismo
dotado de semelhantes fungdes. Devido a uma série de fatores que podem ser observados na perspectiva histérica de analise do periodo de
formacédo da Republica Federativa (1890-91) — entre os quais sobressai a preocupagao politica com a concentracdo de poderes e, nesse
aspecto, com o extremo fortalecimento politico-institucional do STF, inspirado no modelo da Suprema Corte norte-americana, em relagéo a
experiéncia de seu antecessor, o Supremo Tribunal de Justica do Império — o constituinte daquele momento rejeitou a proposta de Rui

Barbosa”, a qual, no fundo, pretendia introduzir o principio do stare decisis no sistema constitucional brasileiro.

A primeira formagao da jurisdigdo constitucional no Brasil assim se caracterizou como um modelo cujas decisdes eram dotadas apenas
de efeitos entre as partes do processo e que, desse modo, ndo poderiam fixar uma interpretagdo do ordenamento juridico com carater
obrigatério erga omnes. Essa talvez seja a principal razao de indole histérica, politica e institucional pela qual o desenvolvimento do modelo
brasileiro de jurisdigao constitucional, e especialmente o desenho institucional do Supremo Tribunal Federal, sempre estiveram caracterizados
pela recorrente instituicdo de mecanismos tendentes a superar a auséncia no sistema de um principio de stare decisis.

O primeiro desses mecanismos foi consagrado pela Constituicdo de 1934, que atribuiu ao Senado, entdo considerado como o
“coordenador” dos Poderes'?, a competéncia para estender os efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade proferida pelo STF em casos

concretos'3. O instituto sobreviveu aos percalgos da histéria constitucional brasileira’ e, renovado no atual art. 52, X, da Constituicao de
1988, sempre se caracterizou por conferir a Casa Legislativa poderes exclusivos e eminentemente discricionarios, proprios dos atos politicos,

que estdo imunes a qualquer tipo de controle externo e que assim se subtraem ao crivo dos demais Poderes'®. Cabe exclusivamente ao
Senado a decisdo politica, sua forma e amplitude, assim como o tempo de sua emanagdo, em torno da atribuigdo ou ndo dos efeitos erga
omnes a declaragao de inconstitucionalidade proferida pelo STF em casos concretos. Na pratica, significa que esse mecanismo, em razédo da
imprevisao politico-institucional que o caracteriza, ndo necessariamente insere no sistema uma correspondéncia légica entre a decisao
judicial de inconstitucionalidade em concreto e a emanagao de uma proposi¢do normativa de efeitos gerais e de obrigatéria observancia por
todos os atores institucionais. Nesse aspecto, permanece valida e plena de sentido a decisdo politica inicial que caracterizou a primeira
formagao do controle de constitucionalidade no Brasil, em 1891, de atribuir ao Supremo Tribunal o poder de decidir, na resolugdo de casos
concretos, sobre a inconstitucionalidade de normas apenas com efeitos inter partes.

E certo que, ao longo de todo esse periodo, o desenvolvimento paulatino, e em certa medida paralelo, de um robusto modelo de
controle concentrado e em abstrato de constitucionalidade de normas — sobretudo a partir da Constituicdo de 1988 e do advento das Leis
9.868 e 9.882, ambas de 1999 — inseriu no sistema institutos processuais e técnicas de decisdo que, ao possibilitarem a eficacia vinculante e
os efeitos erga omnes das declaragbes de inconstitucionalidade, fortaleceram o carater autoritativo dos pronunciamentos do Supremo
Tribunal Federal, especialmente em relagdo aos demais 6rgdos do Poder Judiciario e a Administragdo Publica em geral. A Corte também
passou a ter outros instrumentos processuais e procedimentais para produzir entendimentos com forga de autoridade para 6rgédos judiciais e
administrativos. Os institutos criados pela Reforma do Poder Judiciario estabelecida pela Emenda Constitucional n. 45/2004, a Repercusséo
Geral e a Sumula Vinculante, tornaram-se mecanismos cruciais para a afirmagéo e consolidagéo da jurisprudéncia do STF em relagéo aos
demais juizes e tribunais, o que foi igualmente reforcado pelo pleno e proficuo desenvolvimento da Reclamagao como agédo constitucional
cada vez mais vocacionada ao resguardo da competéncia e da autoridade das decisdes da Corte.

O fato de o STF possuir atualmente tais instrumentos processuais e procedimentais e desenvolver de modo cada vez mais contundente
seu papel institucional de Corte Constitucional da qual sdo emanadas decisdes com forte impacto nas instituicbes politicas e repercussao
social generalizada, aliado a fatores muito evidentes que transformaram completamente o sistema brasileiro de jurisdicdo constitucional — a
decadéncia ou mesmo a insubsisténcia da suposta “bipolaridade” entre os controles difuso e concentrado de constitucionalidade; assim como
a transmudacéao da cultura juridico-politica em torno do principio da separagéo dos poderes em relagéo a concepgado dominante na década de
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1930 —, estdo a pressionar a normatividade do art. 52, X, da Constituigdo, colocando em permanente questdo a subsisténcia dessa
competéncia do Senado nos moldes como ela foi inicialmente contemplada na Constituicédo de 1934.

E conhecida e amplamente difundida a tese segundo a qual a disposicéo presente no art. 52, X, da Constituigdo, teria passado ao
longo das ultimas décadas por um processo de mutagdo constitucional e que atualmente teria seu sentido normativo restrito a efetivagéo da
publicidade, com carater geral, da declaragdo de inconstitucionalidade ja proferida pelo STF com inerentes efeitos erga omnes, estes ja
naturalmente decorrentes do proprio modelo atual de controle misto da constitucionalidade existente no Brasil, que por suas préprias
caracteristicas confere poderes a Corte Constitucional para fixar, com evidente for¢a normativa e impacto generalizado nas instituicdes e em
toda a sociedade, a interpretacéo da Constituigéo16. Nao obstante, foi o proprio STF que, no julgamento da Reclamacéao n. 433517, rejeitou a
necessidade de uma releitura do papel do Senado no controle difuso de constitucionalidade, mantendo, portanto, sua competéncia exclusiva
para decidir, em ambito politico de conveniéncia e oportunidade, sobre os efeitos erga omnes da decisdo de inconstitucionalidade em
concreto proferida pelo STF.

Atualmente, e sobretudo apds a decisédo proferida na RCL 4.335, o sistema brasileiro de jurisdigdo constitucional se caracteriza por
permanecer, nos moldes de sua configuragdo original, despido de um mecanismo processual explicito e amplamente aceito que atribua
formalmente efeitos gerais & decisdo do STF em sede de controle difuso de constitucionalidade. E o Senado Federal que, em razéo da plena
vigéncia e normatividade do art. 52, X, da Constituicdo, permanece com a atribuicdo exclusiva de conferir os efeitos erga omnes a declaragéao
de inconstitucionalidade em concreto emanada do STF. Mesmo nas decisdes proferidas em sede de recurso extraordinario submetido a
sistematica da repercusséo geral, os efeitos produzidos em relagéo aos juizes e tribunais, tendo em vista a necessidade de adogéo da tese
fixada em casos semelhantes e repetitivos, ndo necessariamente implicam eficacia geral e vinculante e, portanto, ndo obrigam os 6rgéos da
Administracéo Publica a impreterivelmente observar a declaragéo de inconstitucionalidade.

E nessa conjuntura que se renova a importancia do Decreto n. 2.346, de 10 de outubro de 1997, o qual consolida normas de
procedimentos a serem observadas pela Administragdo Publica Federal em razdo de decisdes judiciais do STF, que permanecem vigentes
até os dias atuais. Editado em uma época na qual ainda n&o existiam os institutos da repercusséo geral e da sumula vinculante, e sequer
havia as Leis n. 9.868 e n. 9.882, ambas do ano de 1999, suas normas visam precipuamente implementar, no ambito da Administragao
Publica Federal, uma cultura juridica em torno do dever funcional de observar, respeitar e fazer aplicar as decisdes do Supremo Tribunal
Federal. Por isso, em seu art. 1°, deixa-se explicito que:

“Art. 1°. As decisb6es do Supremo Tribunal Federal que fixem, de forma inequivoca e definitiva, interpretagdo do texto constitucional
deverado ser uniformemente observadas pela Administragdo Publica Federal direta e indireta, obedecidos os procedimentos estabelecidos
neste Decreto”.

Em seu § 1° do art. 1°, o Decreto traz disposi¢éo relacionada as decisbes proferidas pelo STF em sede de controle abstrato de
constitucionalidade, determinando o seguinte:

“Art. 1°. (...) § 1° Transitada em julgado decisdo do Supremo Tribunal Federal que declare a inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo, em agao direta, a decisdo, dotada de eficacia ex tunc, produzira efeitos desde a entrada em vigor da norma declarada
inconstitucional, salvo se o ato praticado com base na lei ou ato normativo inconstitucional ndo mais for suscetivel de revisdo administrativa
ou judicial’.

Referido dispositivo se desatualizou, ainda que parcialmente, em virtude do advento das Leis n. 9868 e n. 9.882, de 1999, assim como
em face de suas posteriores modificagdes, que atualmente permitem ao STF modular os efeitos de sua declaragéo de inconstitucionalidade e
conferir eficacia pro futuro a decisdo, mitigando os efeitos da nulidade da lei inconstitucional. De toda forma, em se tratando do controle
abstrato de constitucionalidade, a Administragéo Publica Federal ficara submetida aos efeitos erga omnes e a eficacia vinculante inerente aos
provimentos jurisdicionais emanados do STF nas ag¢des especificas desse controle (ADI, ADC, ADO e ADPF), de modo que todos os seus
orgéos deverdo observar a interpretacéo fixada pela Corte, em conformidade com os efeitos da decis&o prolatada.

Em relagdo ao controle difuso de constitucionalidade, o § 2° do art. 1° condiciona a eficacia da decisdo do STF em relagéo a
Administragdo Publica Federal a efetiva suspensao, pelo Senado Federal, da execugao da lei declarada inconstitucional. Eis o teor do referido
dispositivo:

“Art. 1°. (...) § 2°. O disposto no paragrafo anterior aplica-se, igualmente, & lei ou ao ato normativo que tenha sua inconstitucionalidade
proferida, incidentalmente, pelo Supremo Tribunal Federal, apés a suspensao de sua execugao pelo Senado Federal”.

Tendo em vista a ja comentada competéncia de carater eminentemente politico atribuida ao Senado para a efetiva concessdo dos

efeitos erga omnes a declaracgéo incidental de inconstitucionalidade'8, que nao se submete a prazos e que na pratica tende a se consumar
apos lapsos temporais alargados em relagédo ao transito em julgado da decisdo do STF, a submissao formal da Administragao Publica Federal
a autoridade da interpretacédo constitucional fixada pelo STF fica a depender da atuagéo especifica do Presidente da Republica no sentido de
autorizar a extens&o dos efeitos juridicos da deciséo proferida no caso concreto. E o entendimento que pode ser extraido da interpretagdo
sistematica do subsequente § 3° do art. 1° do Decreto 2.346:

“Art. 1°. (...) § 3° O Presidente da Republica, mediante proposta de Ministro de Estado, dirigente de 6rgéo integrante da Presidéncia da
Republica ou do Advogado-Geral da Unido, podera autorizar a extensao dos efeitos juridicos de decisdo proferida em caso concreto”.

A proposta oriunda da Advocacia-Geral da Unido podera ser consubstanciada em parecer juridico elaborado para os fins do art. 40 da
Lei Complementar n. 73/1993, atribuicdo que, de acordo com o art. 41 da mesma lei, também compete ao Consultor-Geral da Unido. Este é o
teor dos mencionados dispositivos:

“Art. 40. Os pareceres do Advogado-Geral da Uniao sdo por este submetidos a aprovagdo do Presidente da Republica.

§ 1° O parecer aprovado e publicado juntamente com o despacho presidencial vincula a Administragdo Federal, cujos 6rgaos e
entidades ficam obrigados a lhe dar fiel cumprimento. {(...)

Art. 41. Consideram-se, igualmente, pareceres do Advogado-Geral da Unido, para os efeitos do artigo anterior, aqueles que, emitidos
pela Consultoria-Geral da Unido, sejam por ele aprovados e submetidos ao Presidente da Republica”.

Assim, para cumprir os objetivos tragados pelo Decreto n. 2.346/1997, o Presidente da Republica podera aprovar parecer elaborado
pela Consultoria-Geral da Unido e aprovado pela Advogada-Geral da Unido, o qual, uma vez publicado juntamente com o despacho
presidencial, consubstanciara parecer normativo que, sob o aspecto formal, vinculara todos 6rgdos da Administragdo Publica Federal, que
ficardo submetidos a autoridade da interpretacdo da Constituicdo definida pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento de casos concretos.
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O presente parecer é elaborado com esse objetivo e tem em vista ndo apenas esse elemento formal ou autoritativo que deve revestir
as decisdes da Corte Suprema brasileira em relagéo aos 6rgaos administrativos federais, mas igualmente a corregéo substancial e, portanto,
a legitimidade material da deciséo especifica proferida pelo STF no Mandado de Seguranga n. 23.262/DF , na qual sobressaem também as
razdes substantivas que, no caso em analise, devem funcionar como elementos persuasivos no sentido do efetivo cumprimento pela
Administragdo Publica Federal. Como se demonstrara no topico seguinte, a decisdo do STF faz uma adequada e correta intepretagdo da
Constituicdo e, por isso, deve ser acatada e observada pelos érgaos publicos.

Il. O DEVER DA ADMINISTRAGAO PUBLICA FEDERAL DE OBSERVAR E APLICAR O ENTENDIMENTO FIXADO PELO STF NO
MS 23.262/DF

A decisdo do STF no MS 23.262/DF, Relator Ministro Dias Toffoli, esta devidamente justificada, tanto do ponto de vista de sua
justificagdo interna, que leva em conta a coeréncia formal de seus argumentos, como na perspectiva de sua justificacdo externa, devido a
corregéo material de suas razbes e premissas de base.

A premissa material de base do raciocinio desenvolvido pelo STF foi construida a partir da interpretagéo da garantia fundamental da
presuncgao de inocéncia, prevista no art. 5°, LVII, da Constituicdo, ja consolidada na prépria jurisprudéncia do Tribunal, no sentido de que esse
postulado constitucional projeta-se para além da dimensao estritamente penal e, assim, também tem plena incidéncia em dominios juridicos
extrapenais, alcangando todas as medidas restritivas estatais que visem antecipar ou presumir os efeitos de uma condenacgao inexistente ou
incerta.

A decisdo na Arguigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 1449 constitui um dos precedentes mais contundentes da
Corte nesse sentido, na medida em que reune e faz referéncia a uma série de julgados que delimitaram e fixaram esse entendimento, o qual
encara a garantia da presuncéao de nao-culpabilidade como uma barreira a qualquer intervengéo restritiva na esfera individual, por parte dos
poderes publicos, antes da formacéo do juizo de culpabilidade, de acordo com as regras do devido processo legal.

No julgamento da ADPF n. 144, ao construir uma linha coerente de precedentes a respeito do tema, o Supremo Tribunal enfatizou,
inclusive do ponto de vista histérico, a importancia que a presungao de inocéncia tem na formagéo do Estado de Direito e o duplice papel que
essa garantia cumpre no sistema constitucional: a negagdo da antiga ideia de que o individuo pode ser presumido culpado até prova em
contrario; e a consagracao do postulado fundamental da prevaléncia do estado de inocéncia antes da formacao definitiva da culpa, seja no
ambito penal ou extrapenal. O voto do Relator, Ministro Celso de Mello, que representa um dos estudos mais eloquentes na jurisprudéncia do
STF em torno da relevancia histérica e politica dessa garantia fundamental, contém trechos dignos de nota a respeito dos parametros basicos
dos entendimentos ja consolidados pela Corte:

“Como sabemos, a presungao de inocéncia — que se dirige ao Estado, para lhe impor limitagdes ao seu poder, qualificando-se, sob tal
perspectiva, como tipica garantia de indole constitucional, e que também se destina ao individuo, como direito fundamental por este
titularizado — representa uma notavel conquista histérica dos cidadaos, em sua permanente luta contra a opressao do poder.

E interessante registrar, no ponto, em reflexdo sobre as origens histéricas do direito fundamental de ser presumido inocente até o
transito em julgado da condenagédo judicial, que, ndo obstante a sua consagragéo, no século XVIIl, como um dos grandes postulados
iluministas (para Beccaria, “A um homem néo se pode chamar culpado antes da sentenca do juiz...”), essa prerrogativa ndo era desconhecida
pelo direito romano, como resultava de certas presungdes entdo formuladas (“innocens praesumitur cujus nocentia non probatur’), valendo
mencionar o que se continha no Digesto, que estabelecia, em beneficio daquele que era processado, verdadeiro favor rei, que enfatizava,
ainda que de modo incipiente, essa ideia-for¢a que viria a assumir grande relevo com a queda do Ancien Régime.

A presungao de inocéncia, a que ja se referia Tomas de Aquino, em sua “Suma Teoldgica”, constitui resultado de um longo processo de
desenvolvimento politico-juridico, com raizes, para alguns, na Magna Carta inglesa (1215), embora, segundo outros autores, o marco historico de
implantagdo desse direito fundamental resida no século XVIII, quando, sob o influxo das ideias iluministas, vem esse direito-garantia a ser
consagrado, inicialmente, na Declaragéo de Direitos do Bom Povo da Virginia (1776).

Esse, pois, 0 momento inaugural em que se deu o reconhecimento de que ninguém se presume culpado, nem pode sofrer sangdes ou
restricdes em sua esfera juridica sendo apds condenagéo transitada em julgado.

A consciéncia do sentido fundamental desse direito basico, enriquecido pelos grandes postulados politicos, doutrinarios e filoséficos do
lluminismo, projetou-se, com grande impacto, na Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789, cujo art. 9° solenemente proclamava a
presuncao de inocéncia, com expressa repulsa as praticas absolutistas do Antigo Regime.

O que se mostra importante assinalar, neste ponto, Senhor Presidente, € que, nao obstante golpes desferidos por mentes autoritarias ou por
regimes autocraticos, que preconizam o primado da ideia de que todos s&o culpados até prova em contrario, a presung¢éo de inocéncia, legitimada
pela ideia democratica, tem prevalecido, ao longo de seu virtuoso itinerario histérico, no contexto das sociedades civilizadas, como valor fundamental
e exigéncia basica de respeito a dignidade da pessoa humana.

Nao foi por outra razdo que a Declaragdo Universal de Direitos da Pessoa Humana, promulgada em 10/12/1948, pela lll Assembleia Geral da
ONU, em reagdo aos abusos inomindveis cometidos pelos regimes totalitarios nazi-fascistas, proclamou, em seu art. 11, que todos se presumem
inocentes, até que sobrevenha definitiva condenagao judicial.

Essa mesma reacéo do pensamento democratico, que ndo pode nem deve conviver com praticas, medidas ou interpretagdes que golpeiem o
alcance e o conteudo de tdo fundamental prerrogativa assegurada a toda e qualquer pessoa, mostrou-se presente em outros importantes
documentos internacionais, alguns de carater regional, como a Declaragdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem (Bogota, 1948, Artigo
XXVI), a Convengao Americana sobre Direitos Humanos (Sao José da Costa Rica, 1969, Artigo 8°, § 2°), a Convengéo Europeia para Salvaguarda
dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais (Roma, 1950, Artigo 6°, § 2°), a Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (Nice,
2000, Artigo 48, § 1°), a Carta Africana dos Direitos Humanos e dos Povos/Carta de Banjul (Nairdbi, 1981, Artigo 7°, § 1°, “b”) e a Declaragao
Islamica sobre Direitos Humanos (Cairo, 1990, Artigo 19, “e”) e outros, de carater global, como o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos
(Artigo 14, § 2°), adotado pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas em 1966.

Vé-se, desse modo, Senhor Presidente, que a repulsa a presungéo de inocéncia, com todas as consequéncias e limitagdes juridicas ao poder
estatal que dela emanam, mergulha suas raizes em uma visdo incompativel com os padroes ortodoxos do regime democratico, impondo,
indevidamente, a esfera juridica dos cidadaos, restricbes nao autorizadas pelo sistema constitucional.

Torna-se relevante observar, neste ponto, a partir da douta ligdo exposta por ANTONIO MAGALHAES GOMES FILHO (“Presungdo de
Inocéncia e Prisdo Cautelar”’, p. 12/17, 1991, Saraiva), que esse conflito ideoldgico entre o valor do principio democratico, que consagra o primado
da liberdade, e o desvalor do postulado autocratico, que privilegia a onipoténcia do Estado, revelou-se muito nitido na Italia, a partir do século XIX,
quando se formaram, em momentos sucessivos, trés escolas de pensamento em matéria penal: a Escola Classica, cujos maiores expoentes foram
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FRANCESCO CARRARA E GIOVANNI CARMIGNANI, que sustentavam, inspirados nas concepgdes iluministas, o dogma da presungdo de
inocéncia, a que se seguiram os adeptos da Escola Positiva, como ENRICO FERRI e RAFFAELE GAROFALO, que preconizavam a ideia de que é
mais razoavel presumir a culpabilidade das pessoas, e, a refletir o “espirito do tempo” (Zeitgeist) que tao perversamente buscou justificar visdes e
praticas totalitarias de poder, a Escola Técnico-Juridica, que teve, em EMANUELE CARNEVALE e em VINCENZO MANZINI, os seus corifeus,
responsaveis, dentre outros aspectos, pela formulagdo da base doutrinaria que deu suporte a uma nogdo que prevaleceu ao longo do regime
totalitario fascista — a nogédo de que nao tem sentido nem é razoavel presumir-se a inocéncia do réu!!!

O exame da obra de VINCENZO MANZINI (“Tratado de Derecho Procesal Penal”, tomo 1/253-257, item n. 40, tradugdo de Santiago Sentis
Melendo e Mariano Ayerra Redin, 1951, Ediciones Juridicas Europa-América, Buenos Aires) reflete, com exatiddo, essa posicdo nitidamente
autocratica, que repudia “A chamada tutela da inocéncia’ e que vé, na “pretendida presungéo de inocéncia’, algo “absurdamente paradoxal e
irracional’ (op. cit., p. 253, item n. 40).

Mostra-se evidente, Senhor Presidente, que a Constituicéo brasileira, promulgada em 1988 e destinada a reger uma sociedade fundada em
bases democraticas, € bem o simbolo representativo da antitese ao absolutismo do Estado e a forgca opressiva do poder, considerado o contexto
histdrico que justificou, em nosso processo politico, a ruptura com paradigmas autocraticos do passado e que baniu, por isso mesmo, no plano das
liberdades publicas, qualquer ensaio autoritario de uma inaceitavel hermenéutica de submissao, somente justificavel numa perspectiva “ex parte
principis”, cujo efeito mais conspicuo, em face da posi¢ao daqueles que presumem a culpabilidade do réu, ainda que para fins extrapenais, sera a
virtual esterilizagdo de uma das mais expressivas e historicamente significativas conquistas dos cidadaos, que é a de jamais ser tratado, pelo Poder
Publico, como se culpado fosse!

O postulado do estado de inocéncia, ainda que ndo se considere como presungdo em sentido técnico, encerra, em favor de qualquer
pessoa sob persecucéo penal, o reconhecimento de uma verdade provisoria, com carater probatério, que repele suposi¢gdes ou juizos
prematuros de culpabilidade, até que sobrevenha — como o exige a Constituigdo do Brasil — o transito em julgado da condenagdo penal. Sé
entdo deixara de subsistir, em favor da pessoa condenada, a presungao de que € inocente.

(...).

Disso resulta, segundo entendo, que a consagracgéo constitucional da presungéo de inocéncia como direito fundamental de qualquer pessoa
ha de viabilizar, sob a perspectiva da liberdade, uma hermenéutica essencialmente emancipatéria dos direitos basicos da pessoa humana, cuja
prerrogativa de ser sempre considerada inocente, para todos e quaisquer efeitos, deve atuar, até o superveniente transito em julgado da
condenagéo judicial, como uma clausula de insuperavel bloqueio a imposigao prematura de quaisquer medidas que afetem ou que restrinjam,
seja no dominio civil, seja no ambito politico, a esfera juridica das pessoas em geral.

Nem se diga que a garantia fundamental de presungao da inocéncia teria pertinéncia e aplicabilidade unicamente restritas ao
campo do direito penal e processual penal.

Torna-se importante assinalar, neste ponto, Senhor Presidente, que a presuncao de inocéncia, embora historicamente vinculada ao
processo penal, também irradia os seus efeitos, sempre em favor das pessoas, contra o abuso de poder e a prepoténcia do Estado,
projetando-os para esferas processuais nao-criminais, em ordem a impedir, dentre outras graves conseqiiéncias no plano juridico —
ressalvada a excepcionalidade de hipoteses previstas na propria Constituicdo —, que se formulem, precipitadamente, contra qualquer
cidadao, juizos morais fundados em situagdes juridicamente ainda nao definidas (e, por isso mesmo, essencialmente instaveis) ou,
entdo, que se imponham, ao réu, restricdes a seus direitos, ndo obstante inexistente condenagéo judicial transitada em julgado.

(...) O que se mostra relevante, a propésito do efeito irradiante da presuncao de inocéncia, que a torna aplicavel a processos
de natureza nao-criminal, como resulta dos julgamentos ora mencionados, é a preocupagao, externada por 6rgaos investidos de
jurisdigdo constitucional, com a preservagao da integridade de um principio que nao pode ser transgredido por atos estatais que
veiculem, prematuramente, medidas gravosas a esfera juridica das pessoas, que sdo, desde logo, indevidamente tratadas, pelo
Poder Publico, como se culpadas fossem, porque presumida, por arbitraria antecipacdo fundada em juizo de mera suspeita, a
culpabilidade de quem figura, em processo penal ou civil, como simples réu!” (énfases acrescidas)

Essas nogdes essenciais a respeito da garantia fundamental da presuncédo de inocéncia, especialmente a da sua aplicabilidade em
todos os dominios juridicos (penal, civil, administrativo etc.), foram reafirmadas em julgamentos posteriores da Corte — apesar das
relativizagdes estabelecidas, no ambito do processo eleitoral, nas ADC n. 29 e n. 30 —, permanecendo intocadas mesmo em face de certos

matizes estabelecidos sobre essa garantia em algumas decisdes mais recentes em tema de processo penal (HC n. 126.29220; ADC-MC n.
4321,

O voto condutor do julgamento do MS 23.262, do Ministro Relator Dias Toffoli, se baseia nesse entendimento jurisprudencial do
Supremo Tribunal Federal, principalmente no precedente da ADPF n. 144, que consolida a aplicabilidade da garantia da presuncédo de
inocéncia em ambitos extrapenais e, portanto, também na esfera do processo administrativo disciplinar.

Fixada a premissa material de base, calcada na jurisprudéncia da Corte sobre o nucleo protetivo da garantia da presungdo de nao-
culpabilidade, especificamente sobre sua projegdo no processo administrativo disciplinar, ndo ha como adotar outra posicdo senio a de que o
art. 170 da Lei 8.112, de 1990, viola o art. 5°, LVII, da Constituigéo.

O art. 170 da Lei 8.112, de 1990, dispde que “extinta a punibilidade pela prescrigao, a autoridade julgadora determinara o registro do
fato nos assentamentos individuais do servidor”. Como esclarecido na decisdao do STF, essa norma tem origem histérica na Formulagéo n. 36
do extinto Departamento de Administragcdo do Servigo Publico (DASP, instituido pelo Decreto-Lei n. 578/1938), ainda sob a égide do anterior
Estatuto dos Funcionarios Publicos da Unido (Lei n. 1.711/1952), cujo enunciado estabelecia que “se a prescrigédo for posterior a instauragao
do inquérito, deve-se registrar nos assentamentos do funcionario a prética da infragdo apenada”.

A teleologia do art. 170 da Lei n. 8.112/1990, portanto, € a de normatizar a pratica administrativa de registro nos assentos funcionais do
servidor de fato que, apesar da existéncia de indicios de infragdo disciplinar, ndo podera ser mais objeto de apuragdo em processo
administrativo com o objetivo de se constatar a materialidade, autoria e culpabilidade, em razdo da ocorréncia da prescricdo da pretenséo
punitiva e da extingdo da punibilidade.

Essa ideia central que lastreia o art. 170 da Lei 8.112/1990, como verificado pelo Supremo Tribunal, contraria o contetdo essencial da
garantia da presungdo de inocéncia, na medida em que impde a Administragdo um dever de adotar uma medida restritiva da esfera pessoal e
funcional do servidor com base em fato que sequer podera ser objeto do devido processo administrativo e, portanto, ndo podera ser
submetido ao procedimento formal de verificagdo e de formacgéo de culpa. Na légica estabelecida pelo dispositivo, baseada em antiga pratica
administrativa, a mera instauragédo de procedimento investigativo legitima os apontamentos de conduta desabonadora na ficha funcional do
servidor, mesmo nas hipéteses em que ocorra a prescri¢géo e se extinga a punibilidade no curso do processo. Fica configurada, com isso, a
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violagdo a garantia constitucional que o individuo tem de nao sofrer antecipadamente as consequéncias juridicas de uma condenagao que,
além de incerta, ndo podera vir a ocorrer em virtude da prescrigao da pretensao punitiva da Administragéo Publica.

Por isso, tal como deixou consignado o Relator, Ministro Dias Toffoli, “é forgoso concluir que a Administragdo Publica Federal persevera
na pratica institucionalizada na Formulagao n° 36 do extinto DASP, bem como que o art. 170 da Lei n° 8.112/90 tem como finalidade legitimar,
apenas em virtude da ‘instauragao de inquérito’, a utilizagdo dos apontamentos para desabonar a conduta do servidor, a titulo de maus
antecedentes, em caso de eventual responsabilizagdo futura por outra infragao disciplinar”.

A garantia da presungao de inocéncia deve funcionar como um bloqueio a essas intervengdes restritivas na esfera funcional do servidor
publico que se justificam apenas na mera instauragéo de procedimento investigativo ou de processo administrativo disciplinar. Na hipétese de
prescricdo da pretensdo punitiva, portanto, deixa de existir qualquer possibilidade futura de formagdo de culpa por parte da autoridade
competente. E, conforme a garantia da presuncdo de nao-culpabilidade, a Administracdo ndo pode mais se basear no fato atingido pela
prescricdo para adotar medidas restritivas contra o servidor. Assim, como conclui o Ministro Dias Toffoli, “consumada a prescri¢cdo antes de
instaurado o PAD ou em seu curso, ha impedimento absoluto da pratica de ato decisério condenatério ou formagéo de culpa definitiva por
atos imputados ao investigado no periodo abrangido pelo instituto. Por ser matéria de ordem publica, deve a autoridade julgadora, no
momento em que instada a se manifestar, reconhecer ou ndo a estabilizacdo da relagédo intersubjetiva entre a Administragdo Publica e o
servidor pelo decurso do tempo”.

Nesse aspecto, a presuncdo de inocéncia possui uma relagdo intrinseca com o principio da segurancga juridica, em seu sentido
objetivo, como norteador da regularidade dos atos estatais e da estabilizacédo de expectativas dos individuos, assim como em sua feicdo mais
subjetiva, como principio da protegédo a confianga legitima em relagéo a conduta do Estado. O instituto da prescri¢cdo, nesse sentido, ao exigir
a extingdo do processo em curso ou impedir a instauracdo de um novo procedimento, em virtude da extingdo da punibilidade, garante a
regularidade e a estabilidade das relagdes entre individuo e Estado, obstando, igualmente, quaisquer medidas restritivas fundadas no fato
abarcado pela prescrigdo. Como afirmou o Ministro Dias Toffoli em seu voto no MS 23.262, “o reconhecimento da prescricdo da agao
disciplinar acarreta, entéo, a extingdo do PAD desde o exaurimento do prazo prescricional, impedindo que a controvérsia subsista por tempo
maior que o lapso temporal estabelecido pelo legislador ordinario no art. 142 da Lei n° 8.112/90, prestigiando-se o principio da seguranca
juridica, que deve ser ressaltado no caso de aplicagédo de regras sancionadoras e da incidéncia de seus efeitos”.

Portanto, na linha argumentativa seguida pelo STF, é possivel afirmar que, se a garantia da presungdo de inocéncia no dmbito dos
processos administrativos disciplinares impede que o servidor sofra antecipadamente os efeitos juridicos sem a consolidagdo processual de
um status de culpabilidade, com maior razdo ela bloqueia qualquer medida restritiva da condigdo funcional do servidor se, verificada a
prescri¢ao e extinta a punibilidade, deixe de existir a potencialidade de formagao processual da culpa.

O voto do Relator, nesse sentido, conclui que “o status de inocéncia deixa de ser presumido somente apds a decisao definitiva na seara
administrativa, ou seja, ndo é possivel que qualquer consequéncia desabonadora da conduta do servidor decorra tdo s6 da instauragéo de
procedimento apuratério (sindicancia ou PAD) ou da decisdo que reconhega a incidéncia da prescricdo antes de deliberagédo definitiva de
culpabilidade”.

Ressalte-se, por fim, que o entendimento consagrado no MS 23.262 nao colide com os posteriores pronunciamentos do STF sobre o
principio da presuncéo de inocéncia em ambito penal e processual penal, como os ocorridos nos julgamentos do HC 126.292%2 ¢ da ADC-MC
n. 4323, os quais afirmaram que a execugao proviséria de acérdao penal condenatério proferido em grau de apelagdo, ainda que sujeito a
recurso especial ou extraordinario, ndo compromete o principio constitucional da presung¢ao de inocéncia. Se nesses ultimos pronunciamentos
o STF admite que a deliberacdo judicial colegiada de segunda instancia constitui um meio processual iddneo e suficiente para a
caracterizagdo da culpabilidade exigida pelo dispositivo constitucional do art. 5°, LVII, para fins de execugédo da pena no processo penal, no
MS 23.262, por outro lado, tem-se entendimento consolidado, e ainda nédo superado, que leva em conta a hipétese de prescricdo da
pretensdo punitiva e, portanto, a extingdo do processo administrativo no qual se poderia, eventualmente, ocorrer a formagéo da culpa, caso
em que a propria caracterizagdo da culpabilidade deixa de ser algo sequer potencial ou plausivel.

Assim, permanece plenamente vigente o entendimento fixado pelo STF no MS 23.262/DF, Rel. Min. Dias Toffoli, com base em sua
propria jurisprudéncia a respeito do conteudo essencial da garantia da presuncdo de inocéncia, no sentido da inconstitucionalidade, por
violagao ao art. 5°, LVII, da Constituigao, do art. 170 da Lei n. 8.112/1990, que dispde que “extinta a punibilidade pela prescrigao, a autoridade
julgadora determinara o registro do fato nos assentamentos individuais do servidor’.

lll. CONCLUSAO

Estas sdo as razdes pelas quais se conclui que a Administragao Publica Federal deve observar, respeitar e dar efetivo cumprimento a
decisdo do Supremo Tribunal Federal que, no julgamento do Mandado de Seguranga n. 23.262/DF, Relator Ministro Dias Toffoli, declarou a
inconstitucionalidade do art. 170 da Lei n. 8.112/1990.

Ante o exposto, tendo em vista a garantia da presungao de inocéncia, prevista no art. 5°, LVII, da Constituicdo, e em razdo da decisdo
do Supremo Tribunal Federal no Mandado de Seguranga n. 23.262/DF, a Administracdo Publica Federal deve observar a norma segundo a
qual, no ambito dos processos administrativos disciplinares, uma vez extinta a punibilidade pela prescrigcdo, a autoridade julgadora
nao podera fazer o registro do fato nos assentamentos individuais do servidor publico.

Em caso de acolhimento das presentes conclusdes, este parecer podera ser submetido a aprovagéo do Presidente da Republica, e
uma vez publicado juntamente com o despacho presidencial, devera vincular a Administragdo Publica Federal, cujos 6rgédos e entidades
ficardo obrigados a Ihe dar fiel cumprimento (artigos 40 e 41 da Lei Complementar n. 73/1993), a partir da data dessa publicacéo.

A consideragao superior.
Brasilia, 5 de dezembro de 2016.

ANDRE RUFINO DO VALE
Consultor da Uniao

MARCELO AUGUSTO CARMO DE VASCONCELLOS
Consultor-Geral da Uniao

1 DATA DE PUBLICACAO DJE 30/10/2014 - ATA N° 160/2014. DJE n° 213, divulgado em 29/10/2014.
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de conveniéncia e oportunidade para praticar o ato de suspensdo. Se uma questéo foi aqui decidida por maioria escassa e novos Ministros
sdo nomeados, como ha pouco aconteceu, é de todo razoavel que o Senado aguarde novo pronunciamento antes de suspender a lei.
Mesmo porque ndo ha sangéo especifica nem prazo certo para o Senado se manifestar”.

19 STF, ADPF n. 144, Rel. Min. Celso de Mello, Pleno 06.08.2008, DJe 26.02.2010.

20 No HC 126.292/SO, Rel. Min. Teori Zavascki, o STF decidiu que a execugao provisoria de acérddo penal condenatério proferido em grau
de apelagéo, ainda que sujeito a recurso especial ou extraordinario, ndo compromete o principio constitucional da presungéo de inocéncia
afirmado pelo artigo 5°, inciso LVII da Constituigdo Federal.

21 ADC-MC n. 43, Rel. Min. Marco Aurélio, DJe 11.10.2016.
22 HC 126.292/S0, Rel. Min. Teori Zavascki, DJe 16.05.2016.

23 ADC-MC n. 43, Rel. Min. Marco Aurélio, DJe 11.10.2016.

Este texto ndo substitui o publicado no DOU de 11.1.2017
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