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1. Introducao

A edicdo, pelo Centro de Estudos da PGE, de uma revista voltada
aos Procedimentos Disciplinares, mais do que homenagear os cinco anos
de existéncia da PPD - Procuradoria de Procedimentos Disciplinares,
representa a relevancia do tema e a necessidade de reflexdo acerca de
diversos aspectos a ele relacionados.

Assim, o que pretende esse artigo € propor alguns questionamentos
acerca da praxis atual da Administra¢do em relacdao aos procedimentos
disciplinares, bem como acerca do sistema de crengas que a fundamenta,
sugerindo outras possiveis abordagens da questao.

1 Procuradora do Estado de Sao Paulo. Presidente da 2? Unidade Processante da Procuradoria
de Procedimentos Disciplinares. Especialista e Mestre em Direito Penal pela Faculdade de
Direito da Universidade de Sio Paulo. Formada em Mediacao de Conflitos pela Associa¢io
Palas Athena.
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Na perspectiva proposta, o sistema disciplinar ndo estaria preso
exclusivamente a um paradigma punitivo; a palavra “disciplina” retor-
naria a sua origem, recuperando o sentido de treinamento, instrugao,
conhecimento?. Para a superacdo de uma visao calcada essencialmente
nos conceitos de infracdo e san¢ao, em que o termo “disciplina” remete
quase que automaticamente a ideia de castigo, é preciso analisar a
sistemadtica vigente e o impacto concreto de sua atuacdo. A sugestao
¢ um deslocamento do enfoque que possibilite pensar sobre o sistema
disciplinar dos servidores publicos na logica do sistema da gestao dos
recursos humanos. Considerando que o sistema disciplinar possui uma
vocacao ainda mal explorada para o aprimoramento dos servidores e do
servigo publico, esse deslocamento pode trazer uma nova luz para muitos
dos problemas que a Administracio hoje enfrenta no trato com seus
servidores e indicar melhores caminhos a seguir. Um deles, é a proposta
langada; seria trazer para o procedimento disciplinar os principios e as
praticas relacionadas a justica restaurativa.

2. Como tudo comecga

Dispde o art. 264 do Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis do
Estado: “A autoridade que, por qualquer meio, tiver conhecimento de
irregularidade praticada por servidor é obrigada a adotar providéncias
visando a sua imediata apuracdo, sem prejuizo das medidas urgentes
que o caso exigir.” O dispositivo abre o Capitulo Il — “Das Providéncias
Preliminares” — do Titulo VII — “Das Penalidades, da Extincido da Puni-
bilidade e das Providéncias Preliminares”.

E assim que tudo comeca. A autoridade toma conhecimento de uma
“irregularidade praticada por servidor” e, em razao disso, fica “obrigada
a adotar providéncias visando a sua imediata apuracdo”.

O relato de uma determinada situa¢do coloca em marcha a engre-
nagem do procedimento disciplinar. Desde a elaboracao do comunicado

2 O termo disciplina vem do latim disciplina “a¢io de se instruir, conhecimento, educacio,
ciéncia, ordem, sistema, principios de moral”, derivando de discipulus “aluno, aquele que
aprende”.
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de evento® até a decisdo final, os atos se sucedem na mesma ordem, seja
qual for o cendrio em que os fatos se deram, via de regra, qualquer uma
das centenas de reparti¢cbes da administracao publica estadual.

O procedimento se dd em duas fases. Ao inicio, é designado o
responsavel por conduzir a apuragio preliminar. Algumas apuragdes sao
singelas, outras mais complexas. Nos termos do art. 265 do Estatuto,
“A autoridade realizara apuragao preliminar, de natureza simplesmente
investigativa, quando a infragdo nao estiver suficientemente caracteri-
zada ou definida a autoria”. Nao ha limite para o namero de testemu-
nhas que podem ser ouvidas ou para as diligéncias que podem ser reali-
zadas. Ao final, é encaminhado um relatério as instancias superiores.
Vislumbrada a ocorréncia de uma infragio disciplinar diante de indi-
cios de autoria e prova de materialidade, a autoridade administrativa
competente determina a instauracao do procedimento disciplinar (PAD
ou Sindicancia)* a ser presidido por Procurador do Estado nos termos
do art. 271 da Lei 10.261/685. O processo ¢é distribuido a uma das doze
Unidades da Procuradoria de Procedimentos Disciplinares, a Portaria é
baixada, o servidor (agora ja com o “status” de acusado) é interrogado,
sempre acompanhado de um defensor, as testemunhas sdo ouvidas,
outras provas sdo produzidas, a defesa apresenta suas razdes e, entdo,
cem, duzentas ou mil paginas depois, é elaborado o Relatério Final. Os
autos retornam a origem com a proposta de aplica¢do da sancao inicial-
mente prevista, mitigacio ou absolvi¢do.

3 Na SAP (Secretaria da Administracio Penitencidria), a maior parte dos procedimentos
disciplinares tem inicio com um Comunicado de Evento, uma espécie de formuldrio
utilizado para relatar uma irregularidade. Dai porque, nessa Pasta, a palavra “comunicar” é

», » «

sindnimo de “denunciar”: “ele disse que iria me comunicar”, “eu ndo sabia que ela tinha me
comunicado”, sio expressdes rotineiras.

4 O PAD apura as infra¢des que podem culminar na imposi¢ao de pena de demissdo ao passo
em que a Sindicancia é o instrumento adequado para apurar infragdes punidas, no maximo,
com a pena de suspensdo. Na pratica, a distingdo entre ambos os procedimentos resume-se
aos prazos (mais curtos na Sindicancia) e nimero de testemunhas que podem ser arroladas.
(Lei 10.261/68: “Artigo 269 - Serd instaurada sindicancia quando a falta disciplinar, por sua
natureza, possa determinar as penas de repreensdo, suspensao ou multa. Artigo 270 - Serd
obrigatorio o processo administrativo quando a falta disciplinar, por sua natureza, possa
determinar as penas de demissdo, de demissao a bem do servico publico e de cassacio de
aposentadoria ou disponibilidade™.)

5 “Artigo 271 - Os procedimentos disciplinares punitivos serdao realizados pela Procuradoria
Geral do Estado e presididos por Procurador do Estado confirmado na carreira™.
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A forma como os procedimentos disciplinares sdo instaurados,
instruidos e julgados é similar ao processo penal®. A apuracdo preli-
minar equivale ao inquérito policial’; a portaria equivale a denuncia; a
instru¢ao, em ambas as esferas, é realizada sob o crivo do contraditério
e da ampla defesa; o relatorio final equivale a sentenca®. As engrenagens
sdo semelhantes e s3o colocadas em movimento pela mesma logica.

No sistema penal, a policia coloca em uma das pontas da esteira
rolante o suspeito, que o Ministério Publico transforma em réu; o juiz,
em condenado e o sistema penitenciario, em egresso — o “produto” final
normalmente estd pronto para voltar ao inicio da esteira. Na logica de
funcionamento dessa linha de producdo, cada etapa pressupde que a
anterior tenha atuado adequadamente, de modo que o “produto” sé
sera ejetado excepcionalmente’.

Embora o formalismo seja (ou deva ser) mitigado no ambito disci-
plinar, se colocados lado a lado um procedimento disciplinar e um
criminal, constata-se que as semelhancas sdo evidentes: observe-se em
especial a linguagem da portaria e da denuncia; as férmulas utilizadas
nos mandados de citacdo e intimagao, nas assentadas e nas delibera-
¢oes; a disposicao da sala em que se desenvolvem os atos processuais; os
lugares que ocupam os diversos atores durante as audiéncias e interro-
gatorios; os despachos; as peticoes dos advogados. Um observador leigo

6 A sequéncia de atos do procedimento disciplinar, de acordo com a legislagdo de regéncia
— Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis do Estado (Lei 10.261/68) coincide com a
do processo penal anterior a reforma de 2008 (Lei n® 11.689/2008). Assim, o primeiro
ato depois de baixada a portaria (que equivale & dentincia) é o interrogatério do acusado,
seguindo-se o prazo de trés dias para a defesa prévia, conforme dispunha o art. 395 do CPP
antes da reforma mencionada.

7 Art. 265 da Lei 10.261/68: “A autoridade realizard apuracio preliminar, de natureza
simplesmente investigativa, quando a infracdo ndo estiver suficientemente caracterizada ou
definida autoria.”

8 A competéncia para deliberar acerca da imposi¢ao da sancdo é da autoridade administrativa,
uma vez que decorre do poder hierarquico. Assim, a atuagio da Procuradoria de
Procedimentos Disciplinares se desenvolve entre dois atos exclusivos da administragio: a
determinagao de instauracao do procedimento e a decisao final.

9  Essa pressuposi¢ao pode ser ilustrada com a fala de um juiz durante uma audiéncia em que
a vitima dizia ndo ter certeza se o réu, presente, era mesmo o autor do roubo. Diante de sua
hesitagdo, o juiz disse: “a senhora entdo acha que todo mundo que trabalbou no caso até
agora fez tudo errado?”
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menos atento presente a uma audiéncia disciplinar e a uma audiéncia
criminal ndo saberia apontar distingoes relevantes!®.

A identidade das formas aponta para outra identidade que aqui
interessa analisar: a l6gica do funcionamento da engrenagem.

Em ambos os campos ha (i) uma norma de conduta; (ii) um compor-
tamento humano que a viola; (iii) a previsdo de uma san¢do; (iv) um juizo
de subsung¢io do fato a norma. E ha, ainda, as normas procedimentais
que regem a atuacao dos agentes que percorrem o caminho que vai do
ato a imposic¢do da sangao.

A nocgdo de “ilicito”, como ato/fato contrario a norma esta presente
em todas as areas do Direito. Assim, é possivel falar em ilicito civil,
em ilicito penal, em ilicito administrativo, em ilicito trabalhista, em
ilicito tributario, em ilicito ambiental, etc. Afinal, basta uma norma de
conduta para que esteja dada a condicao de existéncia do ilicito, que é
a sua violacdo. Mas, se hda uma area que possui a expertise no assunto,
¢ o Direito Penal. O que o Direito Penal faz e sabe fazer bem ¢é aplicar
sancoes a determinadas condutas (ou a determinadas pessoas!!). Assim,
¢ compreensivel e parece até mesmo natural que o sistema disciplinar'?,
localizado epistemologicamente no campo do Direito Administrativo, va

buscar o seu modelo de atuagio e inspiracdo para o seu agir no Direito

e no Processo Penal'3.

10 E isso se vé inclusive no pronome de tratamento “Vossa Exceléncia” com frequéncia
utilizado pelas partes e testemunhas (e eventualmente até mesmo por advogados) ao se
dirigirem ao Procurador do Estado Presidente. Tal equivoco é logo corrigido: “ndo estamos
no Judicidrio”.

11 A contribui¢ao das andlises sociologicas do crime, a partir especialmente da teoria do
labeling approach e das abordagens interacionistas, foi exatamente constatar que o sistema
de justi¢a criminal se volta mais contra certas pessoas do que contra certas condutas.
Dai a identificacdo de sua “clientela” com os chamados “caras de prontudrio” na crua e
significativa expressdo ja cldssica de Eugénio Raul Zafaroni.

12 Naio estd no escopo deste artigo analisar a questdo de ser ou pretender ser o Direito
Disciplinar um ramo auténomo do Direito Administrativo.

13 Embora alguns autores encontrem semelhangas com o direito civil, as evidéncias da influéncia
do modelo penal sdo incontestdveis. Um dado empirico nada desprezivel é a constatagiao de
que muitos Procuradores do Estado da Procuradoria de Procedimentos Disciplinares de
Sao Paulo atuaram, antes da criagiao da Defensoria Piblica (LC 988/2006), na Procuradoria
de Assisténcia Judicidria Criminal, trazendo consigo a vivéncia e a experiéncia do modelo
penal.
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[lustra bem esse ponto a seguinte passagem, extraida de uma das
obras classicas do Direito Disciplinar:

“Com o direito penal também tem o direito disciplinar relacdes muito
intimas, porque o direito disciplinar é constituido essencialmente por
um regime de sangdes, e por isso mesmo, sofre a influéncia direta, ime-

diata do direito penal.”'*

Intimidade perigosa. Como se vera, junto com a expertise penal
vieram, de contrabando para o ambito disciplinar, alguns problemas.
Alguns problemas sérios.

3. O caso

O relato a seguir refere-se a uma Sindicancia que tramitou perante
a 22 Unidade da Procuradoria de Procedimentos Disciplinares. O caso
nao é excepcional e ilustra bem as manifestagdoes concretas desses
problemas.

Maria's, Diretora Administrativa, encaminhou ao Diretor Geral
de uma unidade prisional dois Comunicados de Evento. Um havia sido
elaborado por Ana e o outro por Jodo. Nas palavras de Maria, em seu
oficio de encaminhamento, os comunicados referiam-se a “desentendi-
mentos entre ambos em que foram usadas palavras ofensivas e incom-
pativeis ao cargo/fung¢ao exercidos por funciondrios publicos esta-
duais”. Alguns dias depois, o Diretor Geral determinou a realiza¢ao de
Apuragido Preliminar, nomeando, para tanto, um servidor para conduzir
os trabalhos e outro para secretaria-lo. O procedimento foi autuado. A
Autoridade Apuradora marcou uma data para ouvir as partes envol-
vidas; fez diligéncias para identificar as testemunhas presentes. Colheu
seus depoimentos. No total, foram ouvidas cinco pessoas. Foram
juntados documentos, memorandos, oficios, informagoes acerca da vida
funcional dos servidores. Ao final, a Autoridade Apuradora elaborou
um minucioso Relatorio. Ao longo de onze paginas, fez consideragoes
acerca do que havia sido apurado e do comportamento que se espera

14 CAVALCANTI, Themistocles Brandao. Direito e Processo Disciplinar, p. 114.
15 Nomes ficticios.
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dos funciondrios. Analisou também a conduta de Carlos, chefe imediato
de Jodo e de Ana, que teria sido omisso. Tratou da gravidade do ocor-
rido, das obrigactes dos servidores de se tratarem com respeito e da
obrigacdo do chefe que deveria ter tomado alguma atitude a respeito.
Considerando inadmissiveis as condutas relatadas, propds que a Auto-
ridade Administrativa competente determinasse a instauracao de uma
Sindicancia Punitiva em face dos servidores. Entendeu que Jodo e Ana
infringiram os deveres funcionais previstos nos incisos VI (“tratar com
urbanidade as pessoas”) e XIV (“proceder na vida publica e privada
na forma que dignifique a funcdo publica™) do art. 241 do Estatuto, ao
passo em que Carlos, o chefe, teria descumprido o disposto no inciso V
(“representar aos superiores sobre todas as irregularidades de que tiver
conhecimento no exercicio de suas fun¢ées”). O Diretor Geral proferiu
despacho ratificando tal entendimento e encaminhou os autos a Coor-
denadoria. A assisténcia técnica elaborou minuciosa analise e concluiu,
em longo arrazoado, pela pertinéncia da proposta. Os autos foram
submetidos ao Coordenador, que determinou a instaura¢do de Sindi-
cancia em face dos trés servidores. Seguindo a tramitagdo de praxe, os
autos foram a Chefia de Gabinete da Secretaria da Administra¢ao Peni-
tencidria, sendo entao determinado o encaminhamento a Procuradoria
de Procedimentos Disciplinares, onde foram distribuidos a uma de suas
doze Unidades. O Procurador do Estado Presidente baixou a Portaria
nos termos do § 12 do art. 277 do Estatuto'®, instaurando, assim, a Sindi-
cancia Punitiva em que Joao, Ana e Carlos figuravam como indiciados.
De acordo com o relato constante da Portaria, Jodo e Ana trocaram
ofensas reciprocas e o chefe deles, Carlos, que a tudo presenciou, fora
omisso tanto por ndo ter, no momento da discussio, advertido seus
subordinados, como por nio ter, depois, elaborado um Comunicado
de Evento acerca dos fatos. Foi designada data para a realizagio dos
interrogatoérios, sendo expedidos os mandados de citacdo e intimagao.
Os trés compareceram desacompanhados de advogados. Foram entdo
nomeados defensores dativos distintos para cada um deles, considerada
a possibilidade de colidéncia entre as defesas. Os servidores indiciados

16 “§ 1° - Da portaria deverdo constar o nome e a identificacio do acusado, a infragio que
b
lhe é atribuida, com descri¢dao sucinta dos fatos, a indicacdo das normas infringidas e a
penalidade mais elevada em tese cabivel.”
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foram interrogados, separadamente, tendo tido, antes, a oportunidade
de conversar reservadamente com seus defensores. Apds os interroga-
torios, os defensores apresentaram as defesas prévias, fazendo consi-
deracoes acerca da acusacdo; um deles requereu a producao de prova
oral, o que foi deferido. Designou-se data para a oitiva das testemu-
nhas arroladas pela Administracdo e pela defesa. Trés no total. Foram
expedidos mandados de intima¢do. No dia designado para as oitivas,
as testemunhas deixaram seus postos de trabalho no interior e vieram
a Capital, onde foram ouvidas. A instrugao foi encerrada. Vieram aos
autos as fichas funcionais atualizadas. Os advogados foram intimados
para apresentar as alegacdes finais.

Os autos estavam prontos para a elaboracao do Relatério Final. A
esteira rolante, acionada pelo Comunicado de Evento, percorreu todas
as etapas como previsto em seu manual de funcionamento e trouxe
os autos a fase final. Algumas férmulas sacramentadas e tudo estaria
resolvido: “a acusacdo é procedente”; “a prova realizada sob o crivo do
contraditorio é suficiente para comprovar os fatos descritos na Portaria”;
“as testemunhas ouvidas relataram que efetivamente foram proferidas
palavras de baixo caldo por Ana e Jodo”; “o chefe Carlos, apesar de
ter presenciado a cena, quedou-se inerte”; “restou demonstrado que no
dia XX, os servidores Jodo, Ana e Carlos descumpriram seus deveres
funcionais”.

Tudo estaria resolvido?

4. A hora das perguntas dificeis

Uma analise do caso, a partir da logica de funcionamento da esteira
rolante, requer sejam respondidas apenas as seguintes questdes: “a
conduta dos indiciados constituiu uma infracdao disciplinar?”; “os atos
do procedimento foram praticados por servidores competentes?™; “a
Portaria continha os requisitos de validade, possibilitando o exercicio
da defesa?”; “o processo foi conduzido corretamente, respeitando os
principios do contraditorio e da ampla defesa?”; “a prova feita demons-
trou de forma suficiente a autoria e a materialidade da infracao impu-
tada?”; “os elementos dos autos autorizam a aplicacdo da pena inicial-

mente prevista?”; “justifica-se a mitigacdo?” Respostas afirmativas
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a essas perguntas autorizariam concluir que a engrenagem funcionou
adequadamente.

Seguindo o caminho das perguntas faceis, uma solugao possivel para
o procedimento disciplinar em que Jodo, Ana e Carlos foram indiciados,
seria o reconhecimento da procedéncia da acusagdo e a imposi¢ao, no
minimo, de uma pena de repreensio para cada um deles. Toda a logica
do sistema conduz para uma solugio assim. Mas eis que surge uma pane
que trava a esteira rolante.

Em uma linha de montagem estruturada sobre as narrativas, a pane
é causada por uma constatagao e por uma pergunta. A constatagio é: a
imposi¢ao de uma pena inquestionavelmente resolve o processo (o0 que
nao € ruim, considerado o enorme volume de processos em andamento
e de processos a serem relatados). E a pergunta, a essa altura inevitavel,
é: resolver o processo significa resolver o problema?

Se o problema for o acimulo de processos, resolver (no sentido de
colocar um fim, encerrar) é possivel dizer que sim. Mas, se o problema
¢ o aprimoramento do servico publico, a qualidade do ambiente de
trabalho, o restabelecimento de uma relagcao cordata entre os servidores
e o desempenho profissional deles, a resposta ja nao é tio automatica.
Dai a pane.

Paralisada a esteira enquanto a resposta é elaborada, é preciso
pensar: a esteira estd a servico de qué? Em que engrenagem maior estd
inserida? Qual a sua fun¢do dentro da maquina administrativa? Pensar
sobre o procedimento disciplinar como parte de um sistema maior
possibilita uma melhor avaliagao de sua atuagao, de sua logica, de suas
limitacoes, de suas finalidades.

A hipétese que aqui se levanta é que, em muitos casos, com especial
destaque para aqueles oriundos de conflitos interpessoais, a abordagem
focada na busca de elementos que comprovem a autoria e materialidade
de uma infragao disciplinar com o objetivo de aplicar uma san¢ao pode
ndo ser a mais adequada.

O acervo da Procuradoria de Procedimentos Disciplinares é de apro-
ximadamente 6.800 processos. Em 2016, 5.055 pessoas foram ouvidas,
na qualidade de testemunhas ou indiciados. Foram encaminhados a
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Administracdo 1.742 Relatorios Finais. Desse total, 18% continham
proposta de desligamento do acusado!”. Em 6% dos casos, houve
extingdao pelo 6bito do servidor ou por aplicagdo do disposto no artigo
310 do Estatuto'. Considerando que, via de regra, os Relatorios sao
acatados, é facil concluir que 74% dos servidores que responderam
a um procedimento disciplinar foram absolvidos ou receberam uma
pena de repreensdao ou de suspensdo. Ou seja: continuam vinculados a
Administragio.

Assim, se o procedimento disciplinar for analisado dentro de um
sistema maior, ndo autorreferente, as perguntas mais relevantes passam
a ser: O procedimento disciplinar trouxe um impacto positivo na vida
funcional dos servidores envolvidos? Favoreceu a criagio de oportuni-
dades para que os servidores envolvidos avaliem sua atuagao e reflitam
sobre o seu papel? Trouxe algum beneficio para o servi¢o publico e
para aqueles que sdo os seus destinatarios? Esse beneficio superou ou,
ao menos, foi compativel com o custo gerado pelo processo? Foram
identificadas as situacdes que possibilitaram ou até mesmo estimularam
o cometimento da infra¢do disciplinar? Foram tomadas ou propostas
medidas para enfrenta-las?

Quando as perguntas comecam a ficar mais complexas, é preciso
olhar para algumas circunstancias que, de tao corriqueiras, passam, na
lida diaria, despercebidas. Sao “modos de fazer” caracteristicos da logica
da esteira rolante, constituindo, em verdade, suas microengrenagens.
Invisiveis no dia a dia, quando revelados fornecem pistas importantes
para a construcdo de uma nova percepgao.

Nesse novo contexto, é importante olhar também para o lado B,
para o making-off do caso, e ndo apenas para as cenas que ocupam
o primeiro plano. Assim, é de se observar o tempo decorrido entre os
fatos e a decisdo; o volume dos e de processos; o padrdo das narrativas

17 Demissao — 10%; Demissao a bem do servigo publico — 2%; Dispensa — 4%; Dispensa
a bem do servigo publico — 1%; Rescisdo do contrato de trabalho (CLT) — 1%. Dados
fornecidos pela i. chefia da PPD.

18 “Artigo 310 - Extingue-se o processo instaurado exclusivamente para apurar abandono
de cargo ou funcdo, bem como inassiduidade, se o indiciado pedir exoneracdo até a data
designada para o interrogatério, ou por ocasidao deste”.
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das partes envolvidas; o estado emocional delas; o impacto da situagao
no ambiente de trabalho e o impacto do processo. Com esse olhar, vai
deixando de ser invisivel a burocratica tramitagao que envolve uma série
de formalidades, registros, anotagoes, carimbos, despachos, publicagoes
no Diario Oficial. Vai deixando de ser invisivel o “modus operandi” do
sistema que, em razao do enorme volume de processos, acaba por adotar
uma logica de producao mecanica, que em nada favorece a motivagao
dos servidores que atuam nas mais diversas etapas do procedimento.
Com o foco de visdo alargado, é de se perguntar também quanto custa
um procedimento disciplinar.!” Trata-se, afinal, de um investimento de
recursos publicos escassos, 0 que exige que se saiba qual é o impacto
efetivo desse investimento na qualidade do servigo publico.

Voltando ao caso narrado, parece muito dificil que a punigao
possa trazer, por si, algum beneficio concreto relevante. Ao contrario.
E possivel que, ao término do procedimento, o rancor de lado a lado
seja ainda maior; que cada um dos envolvidos se sinta injusti¢ado, pois,
a seu ver, apenas reagiu a uma provocagao; é possivel que o ambiente
de trabalho tenha ficado mais tenso; que os demais colegas da mesma
reparti¢ao tenham tomado partido, aumentando as rivalidades internas;
¢ possivel que Carlos, para evitar problemas futuros, passe a adotar uma
rigorosa politica de “tolerancia zero” com seus subordinados, abdicando
da verdadeira lideranca. E possivel, enfim, que as coisas nio tenham
melhorado.

E aqui ressoa o alerta do diretor do “Genesee County Justice Program”,
Batavia, Estado de Nova York, Dennis Witman, j4 mencionada em outro
trabalho®. Em 19935, ao falar do programa de justi¢a restaurativa que
dirigia, disse ele que o sistema de justica tradicional pode resolver um caso
juridico mas, muitas vezes, nao resolve o problema real?!.

19 Os deslocamentos de indiciados e testemunhas para as audiéncias, s6 excepcionalmente
deprecadas, implicam o pagamento de transporte e didrias.

20 OLIVEIRA, Ana Sofia Schmidt de. A vitima e o Direito Penal, p. 9.

21 A visita ocorreu quase que acidentalmente durante viagem realizada a convite do
Departamento de Estado norte-americano em janeiro de 1995, cujo foco era o sistema
prisional, em uma época em que nao se falava de justica restaurativa no Brasil. Uma das
penitencidrias que fazia parte do programa era a Penitencidria de Attica. Localizado ao
norte do estado de Nova York, o estabelecimento prisional ficou tristemente conhecido em
razao de uma rebelido que deixou mais de setenta mortos no inicio dos anos 70. As altas
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Quando as mais variadas situacoes problematicas do dia a dia da
Administracdo sao vistas como casos juridicos, como infracoes discipli-
nares, como descumprimentos de deveres e proibi¢des previstos na lei e
nos regulamentos, uma unica estratégia € suficiente para lidar com elas:
a aplica¢do de uma pena mediante um procedimento disciplinar.

Tudo estaria bem, a esteira rolante poderia continuar produzindo
suas centenas, milhares de PADs e Sindicancias Punitivas, ndo fossem as
tais perguntas dificeis que nos confrontam com o problema real.

A atuacdo da Procuradoria Geral do Estado no ambito da questdao
disciplinar, em especial nestes ultimos cinco anos de existéncia da Procu-
radoria de Procedimentos Disciplinares, vem produzindo um estoque de
experiéncias que ajuda a formular as perguntas dificeis. Embora possam
parecer (e ser) incomodas, sdo perguntas das quais ndo se pode escapar
e todos nos que, de alguma forma, fazemos parte da engrenagem, temos
a obriga¢ao de formula-las.

5. O paradigma punitivo

A doutrina tradicional, de uma forma geral, tem como pressuposto
incontestavel o carater punitivo do poder disciplinar do Estado, em que
a aplicacio da sancdo surge como decorréncia logica da infracdo:

“A falta representa uma perturbacio da vida interna do servico, a falta
e o seu corretivo, o medicamento para por termo a perturbacdo melho-
rando o servico pela acdo contra aquele que é a causa determinante.
Dai o grau da pena, que vai ao extremo da eliminacdo — quod medica-

menta non sanat, ferrum sanat

muralhas e o0 ar sombrio indicavam, por ocasiao da visita, o rigor do regime — Attica é uma
das “supermax”, penitencidrias de seguranca maxima. Ao final do impactante “tour”, fui
convidada a conhecer um modelo radicalmente diferente de lidar com o problema criminal.
Tratava-se do projeto de justi¢a restaurativa de Batavia. A época era praticamente inexistente
qualquer referéncia a justica restaurativa em portugués. Attica e Batavia passaram a
representar, assim, duas polaridades aparentemente inconcilidveis e as reflexdes decorrentes
dessas visitas foram o embrido da pesquisa de mestrado, convertida, em 1999, no livro “A
vitima e o Direito Penal”. A temadtica relacionada a vitima é central nas abordagens da
justica restaurativa. Anotacoes acerca do tema estio também em “A Politica Criminal nos
Estados Unidos da América — Notas de Viagem” — Revista Brasileira de Ciéncias Criminais,
vol. 19, p. 73/93.

22 CAVALCANTI, Themistocles Branddo. op. Cit. p. 106.
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“Da necessidade de ordem e equilibrio nas relagbes humanas — caracte-
ristico preceito ético-juridico — surge a exigéncia da disciplina e o poder
que a traduz. Substancialmente juridico é, pois, fenémeno disciplinar.
Entronca na escala das normas de conduta social em que o Direito se
inclui, configurando regras impostas para o conseguimento de ordem
justa na vida em comunidade. O asseguramento da ordem juridica,
num sentido amplo e ltimo, obtém-se por meio de sancoes, as quais
visam a permitir, de modo satisfatorio, aquela propor¢do pessoal e real
de homem a homem, indispensdvel a conservagdo social, a que alude o

conceito de Dante.”?

“...a falta do cumprimento de alguns desses deveres origina a infraccao
disciplinar pela qual é responsdvel o agente que a cometeu e que deve
ser reprimida pelos titulares do poder disciplinar em regra mediante
processo adequado para aplicacio da pena conveniente. Recompen-
sas e sang¢bes penais sdo meios cldssicos empregados para manter a
disciplina”**

“Quando a efectivacio da responsabilidade disciplinar conduzir ao
apuramento de uma infraccdo, essa deve ser normalmente punida me-
diante a aplicacdo de uma pena. A pena consiste na sangio pela qual ao
autor do facto é inflingido um sofrimento que em si mesmo difere do
sacrificio resultante da execu¢dao da obrigacdao cuja viola¢do originou o

ilicito castigado.”*

“O ilicito administrativo é ocasionado por infracoes a deveres e veda-
coes funcionais, cujo elenco ndo é uniforme no direito positivo, mas
também por dispositivos especificos em leis estatutdrias e leis especiais.
Dessa forma, a infringéncia desses deveres e vedacoes [...] leva a carac-
terizacdo do ilicito e aplicacdo de penalidades de acordo com a dosime-

tria correspondente as competéncias atribuidas as autoridades |...]”*

BARROS JUNIOR, Carlos S. de. Do Poder Disciplinar na Administraciao Piiblica — p.6-7.
CAETANO, Marcello. Manual de Direito Administrativo — Tomo II — p. 735.
Ib. Idem, p. 752.
ARAU]JO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo, p. 978.
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Para uma maior clareza, esse tipo especifico de abordagem passa a
ser identificado neste artigo como o “paradigma punitivo”.

O paradigma punitivo representa os problemas que a utilizacao do
modelo penal trouxe para o campo disciplinar. Estruturado sobre uma
logica binaria (certo x errado; licito x ilicito; culpado x inocente), pode
servir para alguns casos, mas nio serve para todos. Pode ser suficiente
para aplicar a pena de demissdo ao servidor que faltou sem justificativa
ao servico por mais de 30 dias, caracterizando o abandono de cargo nos
termos do art. 63 do Estatuto?’. Mas ndo é suficiente nem adequado
para abordar situa¢oes que decorrem de conflitos interpessoais e/ou
outras mais complexas, em que as relaces de causa e efeito, os papéis
de inocente /culpado, ndo sao claros.

Como o paradigma punitivo apresenta sempre a mesma resposta
para qualquer tipo de conduta que possa ser vista como infra¢do disci-
plinar, acaba por colocar na esteira rolante uma quantidade enorme de
casos. Casos graves e casos irrelevantes formam, juntos, as pilhas de
processos que lotam mesas e armdrios e desafiam a cada dia a resisténcia
fisica e intelectual de todos os que atuam nessa linha de produgao?®.

Dois graves problemas podem ser desde logo identificados (outros o
serdo no decorrer desse texto). O primeiro é a mecaniza¢ao dos proce-
dimentos. Quando se trabalha com volume, a atuagdo mecanica é uma
consequéncia natural. Assim, a questdo central — o problema da vida das
pessoas envolvidas, o problema da Administracdo — acaba se perdendo

27 Lei 10.261/68: “Artigo 63 - Salvo os casos previstos nesta lei, o funciondrio que interromper
o exercicio por mais de 30 (trinta) dias consecutivos, ficard sujeito a pena de demissao por
abandono de cargo”.

28 Para ilustrar, vejam-se, por exemplo, as situacdes de que tratam algumas das Portarias
baixadas pela 2* Unidade da PPD em dezembro de 2016: abandono de cargo/inassiduidade
(4); descumprimento de hordrio de trabalho — saida antecipada sem autorizag¢io superior
(2); servidor flagrado dormindo em servico (3); disparo acidental de arma de fogo (1); troca
de ofensas/agressoes interpessoais (9); infragdes relacionadas a frota (multa de transito,
colisdes, preenchimento errado de ficha de controle de trafego) (6); postagens indevidas em
redes sociais (1); venda de rifa na reparti¢do (2); soltura indevida de preso (1); apropria¢ao
de valores do peculio (1); desaparecimento de material bélico (1); portas, portdes ou celas
nao trancadas devidamente (4); exercicio de outra atividade remunerada durante periodo
de licenca para tratamento de saude (5); trafico de entorpecentes (1); descumprimento de
ordem superior (8); atraso no bloqueio de pagamento do saldrio de funcionario faltoso pelo
RH (1); facilitacao de entrada de celular em estabelecimento prisional (1) — os niimeros entre
parénteses referem-se a quantidade de cada espécie de casos.
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nas engrenagens burocraticas. O objetivo passa a ser resolver os processos
e ndo resolver os problemas que deram causas aos processos®’.

O outro problema é que, por ter apenas um remédio para todos os
males, o paradigma punitivo ndo reconhece as particularidades de cada
caso. Assim, se, de um lado aumenta as pilhas de processos, de outro
reduz as inumeras questdes disciplinares a uma tnica categoria. Por s6
ter um remédio, faz um s6 diagnoéstico. Olha apenas para um angulo,
que é o descumprimento da norma; deixa de lado, porque nao tem ferra-
mentas para lidar com elas, as outras dimensées do fato.

O paradigma punitivo é, portanto, suficiente e adequado para
responder as perguntas faceis acerca do funcionamento do sistema disci-
plinar, mas se mostra insuficiente para responder as perguntas dificeis.
Para isso, é preciso um novo olhar. Por intermédio desse novo olhar,
o fato que a perspectiva punitiva reduz desde logo a uma “infragao
disciplinar” recupera sua complexidade; é um problema que pode ser
analisado por vérios angulos, além do juridico. A aplicacao da sang¢io
afigura-se como uma das possibilidade. Ha espago para outras formas
de abordagem dos conflitos.

6. Caminhos para a desconstrucao do paradigma punitivo

Para que possa surgir uma nova forma de abordar o problema
disciplinar, é preciso entender melhor o paradigma punitivo. Abdicar
dele seria uma perspectiva utopica demais. Afinal, a forca do castigo, ou
melhor, a for¢a do bindmio castigo/recompensa como estratégia para o
adestramento social constitui uma introjecao cultural onipresente nos
mais diversos aspectos da vida em sociedade (familia, escola, religido,

trabalho).

Se nao € possivel, em nosso atual estagio civilizatorio, abdicar do
castigo como estratégia para obter a adesdo as normas é preciso, ao
menos, desconstruir o significado e o alcance do paradigma punitivo.

29 Vialido aqui o alerta que Figueiredo Dias, o grande penalista portugués, faz ao dizer que o
funcionamento do sistema penal deve ser medido pela ldgica da justica e ndo pela logica da
produgio.
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A expressdo “desconstruir” assume aqui especial relevancia, pois,
como se verd, o estado atual das coisas reflete nio como as coisas sio,
mas como as coisas estao. Foram construidas assim. A tarefa de descons-
tru¢do permite uma avaliagio critica do sistema disciplinar alicercado
na puni¢io e, ao tempo em que abre o campo para novas perspectivas,
legitima a puni¢do como uma opgao por vezes necessaria.

A hipotese aqui apresentada é que o sistema disciplinar esta alicer-
¢ado na ideia de punic¢do principalmente por dois fatores, que, de tao
arraigados, podem ser considerados como esquemas mentais: i) a natu-
raliza¢do da infrac¢do disciplinar e ii) a supremacia da visio normativa.

6.1. Desconstruindo a naturalizacdo da infracao disciplinar

Como dito acima, a influéncia do Direito Penal no sistema disci-
plinar vem da notoéria expertise desse ramo do Direito quando o assunto
¢ identificar condutas contrarias as normas a aplicar san¢oes. E a impor-
tacdo dessa expertise trouxe, de contrabando, alguns problemas para o
campo disciplinar.

Para ilustrar alguns desses problemas, é preciso voltar ao caso dos
servidores Jodo e Ana. Por que uma discussdo entre dois servidores
foi classificada como infracio dos deveres previstos nos incisos VI
(“tratar com urbanidade as pessoas”) e XIV (“proceder na vida piiblica
e privada na forma que dignifique a funcdo piublica”) do art. 241 do
Estatuto, sujeitando-os a imposi¢ao de uma pena? Essa pergunta pode
parecer absolutamente sem sentido, uma vez que a resposta é Obvia:
foi classificada assim porque é assim. Os servidores devem ser cordiais,
devem agir de forma digna e, se as suas condutas demonstram que nao
cumpriram esses deveres, cometeram infrac¢ao disciplinar e devem sofrer
uma sancao.

No campo do Direito Penal, o fendomeno é o mesmo e ainda mais
agudo: os tipos fechados nio deixam espaco para interpretagdes. Se
alguém subtrai para si coisa alheia movel, comete o crime de furto
previsto no art. 155 do Codigo Penal e deve receber a pena prevista
no tipo.

A “obviedade”, porém, nido é nada 6bvia.
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H4 uma assertiva comum no ambito da criminologia, em especial
na produgio decorrente da criminologia critica, segundo a qual o crime
nio existe. Podemos imaginar uma pessoa que foi vitima de um crime de
roubo, que sentiu um revélver apontado para sua cabeca, reagir dizendo:
“nao existe? E o que foi aquilo que aconteceu comigo? Nao existe porque
nao foi para a sua cabeca que o ladrdao apontou a arma!” Entao € preciso
compreender o real e profundo significado daquela assertiva: ela diz que
o crime ndo existe em si; que nao ha uma realidade ontolégica no crime;
que ndo existem “na natureza” fatos que sio crimes e fatos que niao sio
crimes; que o legislador nio é alguém que sai mundo afora observando
as condutas para recolher dentro de seu balaio de leis, as que sdo crime.
A assertiva indica que a selecao do legislador ndo leva em conta uma
suposta esséncia preexistente da conduta. Ao contrario: é o processo de
selecao que atribui a etiqueta de crime a determinadas condutas.

Duas abordagens ajudam a melhor compreender esse fendmeno.
Uma diz respeito a genial distingio que John Searle faz entre o fato
bruto e o fato institucional. Aplicando o conceito ao tema aqui tratado,
¢ possivel dizer: a acdo humana é o fato bruto; sua percepcio como
“crime” é um fato institucional’®.

Outra abordagem muito rica para revelar este fenomeno vem de
Louk Hulsman. Diz ele: “chamar um fato de crime ou de delito signi-
fica limitar extraordinariamente as possibilidades de compreender o que
aconteceu e providenciar uma resposta. Se as interpretacoes abstratas e
redutoras que o sistema penal aplica aos acontecimentos fossem subs-
tituidas por interpretacdes naturais, nascidas dos individuos e nao da

30 O exemplo de Searle é bem elucidativo. Para demonstrar que fatos institucionais nio podem
ser descritos com fatos brutos, diz ele que mesmo observadores muito bem treinados nao
poderiam descrever um jogo de futebol, ainda que ficassem muito tempo assistindo diversas
partidas. Poderiam colecionar algumas informagdes: nimeros de pessoas correndo, cores dos
uniformes, movimentos e até mesmo estatisticas. Mas faltaria alguma coisa na descri¢ao: os
conceitos que decorrem das regras. Em suas palavras: “The missing statements are precisely
whal describes the phenomenum on the field as a game of football. The other descriptions,
the description of the brute facts, can be explained in terms of institutional facts. But the
institutional facts can only be explained in terms of the constitutive rules which underlie
them” (John R. Searle, Speech Acts - p.52). “Homens correndo atrds de uma bola” é um fato
bruto. Futebol é um fato institucional.
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estrutura socioestatal, seria possivel desenvolver diferentes tipos de

reagao”’!,

Para ilustrar seu pensamento, Hulsman apresenta a parabola dos
estudantes: Moram juntos, em uma republica, cinco estudantes. Um
deles quebra a televisao e alguns pratos. Ninguém fica contente, mas
cada um reage de uma forma: 1 - um deles fica furioso e quer expulsa-
-lo; 2 - outro diz: “vamos comprar outra TV e outros pratos e ele que
pague”; 3 - o terceiro afirma: “ele estd com problemas, é preciso chamar
um psiquiatra”; 4 — e o quarto: “a gente achava que se entendia bem, mas
alguma coisa deve estar errada em nossa comunidade para que aconteca
um gesto como esse... vamos juntos fazer um exame de consciéncia.”
Com esse exemplo, Hulsman identifica varios estilos de reagio: estilo
punitivo, compensatorio, terapéutico, conciliador. E conclui dizendo que
chamar um fato de crime significa, de antemao, excluir todas as outras
possibilidades. Por fim, diz o autor: para mim, ndo existem nem crimes
nem delitos, mas apenas situacdes problematicas.

O que Hulsman mostra é que a resposta penal seria, no caso dos
estudantes, uma resposta dentre outras possiveis. Classificar o fato como
crime é uma das possibilidades. Nem a tnica, nem necessariamente a
melhor ou a mais eficiente. Diz ele: “Chamar um fato de ‘crime’ signi-
fica excluir, de antemao, todas estas outras linhas; significa se limitar ao
estilo punitivo — e ao estilo punitivo da linha socioestatal, ou seja, um
estilo punitivo dominado pelo pensamento juridico, exercido com uma
distancia enorme da realidade por uma rigida estrutura burocratica.
Chamar um fato de ‘crime’ significa se fechar, de antemao, nesta opgao
infecunda”3% 33

Ao analisar a construgdo da “racionalidade penal moderna”, Alvaro
Pires demonstra que ela se constitui em um “obstaculo epistemoldgico
ao conhecimento da questdo penal e, a0 mesmo tempo, a inovagio, isto
é, a criacao de uma nova racionalidade penal e de uma outra estrutura

31 HULSMAN, Louk; CELIS, Jacqueline Bernat de. Penas Perdidas: O Sistema Penal em
questdo, p. 99.

32 Ibid., idem, p. 100.

33 Quer se concorde ou nao com a perspectiva abolicionista de Louk Hulsman, ndo é possivel
olhar do mesmo jeito para um “crime” depois de ter contato com a sua obra.
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normativa”. Alvaro Pires — pessoa/autor que se abre e nos abre para
op¢oes fecundas — demonstra que essa forma de ver as coisas, hegemo-
nica a partir do séc. XVIII, correlaciona com tamanha for¢a a norma de
comportamento a sangao (pena aflitiva), que “uma nio pode ser pensada
sem a outra”, e tal combinagido cria, como consequéncia, a ilusiao de
necessidade da pena.** E ndo é assim? No Codigo Penal, conduta e
sancao formam uma unidade simbidtica.

Com a ajuda dos autores citados, é possivel comegar a perceber que
um dos maiores problemas que a colonizagio do sistema disciplinar pelo
direito penal trouxe é a naturalizacao da infragdo disciplinar. Somos
levados a crer que os comportamentos humanos podem ser divididos em
licitos e ilicitos e que a san¢do esta ligada organicamente a estes tltimos.

6.2. Desconstruindo a supremacia da norma

Assim como a naturalizacdo do conceito de infragao impede que
o fato seja visto (e tratado) de outra forma — na linguagem de Searle,
¢ como se o fato bruto desaparecesse quando passa a ser reconhecido
como ato institucional — ha um outro esquema mental que também
condiciona a forma como enfrentamos a questao.

Esse outro esquema comegou a ser revisto na area do Direito Penal
nas ultimas décadas e alguns elementos dessa revisio podem ser de
grande utilidade no ambito disciplinar. Assim, vale a pena olhar para o
que aconteceu no sistema-matriz.

Atualmente, parece natural a ideia de que o crime é uma ofensa
contra a sociedade, de modo que o “dono” da a¢ao penal, o “dominus
litis”, é aquele que a representa: o Ministério Publico. Nao foi sempre
assim. Uma analise do papel da vitima no Direito Penal®* revela que o
seu afastamento do polo central do conflito é um fenémeno datado,
relacionado a0 momento em que o Estado assume o exercicio do poder

34  “A racionalidade penal moderna, o puablico e os direitos humanos” — paper disponibilizado
pelo autor. O artigo, fundamental para iluminar as questdes aqui abordadas, estd
disponivel em: <https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/121354/mod_resource/content/1/
Pires_A%?20racionalidade%20penal %20moderna.pdf>.

35 Uma melhor anidlise do tema esta em: OLIVEIRA, Ana Sofia Schmidt de. A vitima e o
Direito Penal —p. 33 e ss.
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punitivo como atributo seu. E por volta do séc. XII que tem inicio a
caminhada da vitima rumo ao ostracismo. Na analise de Foucault, na
passagem da Alta para a Baixa Idade Média, o conflito passa a ser visto
como uma ofensa a ordem e ao poder representados pelo soberano que,
na qualidade de parte lesada, exige repara¢io por intermédio de confiscos
e multas. A vitima vai deixando o protagonismo na administra¢ao de
seu préprio conflito, tornando-se, em relacdo a ele, mero repositorio de
informagdes. A substitui¢ao da vitima pelo soberano por intermédio de
seu representante, o procurador, faz com que surja uma nogao até entao
desconhecida: o crime passa a ser visto nio como um ataque contra uma
outra pessoa, mas contra o Estado, contra a lei do Estado. Nas palavras
de Foucault: “na noc¢ao de crime, a velha no¢ao de dano sera substituida
pela de infragao.”3¢

As consequéncias da substitui¢ao da no¢ao de dano pela nogao de
infracdo foram identificadas com absoluta precisao por Nils Christie
em um célebre artigo denominado “Conflicts as Property”, publicado
em “The British Journal of Criminology”, em 1977%. De acordo com o
eminente Professor de Criminologia da Universidade de Oslo, o sistema
penal subtrai o conflito de seus protagonistas, o que representa uma
tremenda perda de oportunidades. Diz ele que “os conflitos fazem parte
da vida, podem constituir experiéncias importantes desde que as partes
envolvidas possam participar da solugao deles. No sistema pena atual,
os conflitos sio decididos por pessoas estranhas e as partes original-
mente envolvidas desaparecem. Aquela que é representada pelo Estado
—a vitima - s6 tem o papel de desencadear o processo e prestar algumas
informagdes. A vitima é uma perdedora diante do autor da infragdo e
diante do Estado; ndo recupera o que perdeu para o infrator, pois as
penas ndo levam em conta seus interesses, e perde ainda a oportuni-
dade de vivenciar de forma positiva o conflito, que ndo é mais seu. A
localizag¢ao das salas de julgamento nos tribunais das cidades grandes, a
ritualizagao dos atos, a linguagem peculiar — uma verdadeira subcultura

36 FOUCAULT, Michel. A verdade e as formas juridicas, p. 67.

37 O artigo, que tive a honra de receber do préprio quando esteve em Sdo Paulo para participar
do Semindrio Internacional de Abolicionismo Penal (novembro de 1997), pode ser locali-
zado em: <https://academic.oup.com/bjc/article-abstract/17/1/1/411623/CONFLICTS-AS-
PROPERTY>.
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-, tudo afasta a vitima que, quando comparece em juizo, percebe que
seu conflito é propriedade dos advogados, dos promotores, dos juizes. A
despersonaliza¢dao dos conflitos reflete 0 desempenho dos papéis sociais;
nas sociedades industrializadas, as pessoas se conhecem em fragmentos,
de acordo com os papéis que desempenham em cada cenario da vida, e
o sistema penal ndo oferece oportunidade para que as partes e os opera-
dores atuem como seres humanos integrais.”?®

A referéncia a concep¢ao de Christie é pertinente para salientar que
antes de ser uma infracao a norma, ha uma dimensdo da conduta consi-
derada como infracdo disciplinar que representa um conflito ndo entre o
ser e o dever-ser, mas entre pessoas.

Quando o aspecto normativo € o unico realcado, uma resposta
normativa parece suficiente. O problema juridico assume uma perspec-
tiva que o afasta do problema real. A infracdo é o descumprimento da
lei e a solugdo é a imposicao da sangao prevista em lei. O sistema norma-
tivo passa a ser autorreferente e nio olha para os efeitos concretos de
sua atuagao. Esta é a logica da esteira rolante, que é a ldgica do para-
digma punitivo, que, a sua vez, é a logica da naturalizacdo da infracao
disciplinar e da supremacia da norma.

Parafraseando Alvaro Pires, poderiamos entio compreender o para-
digma punitivo como a expressio de uma “racionalidade disciplinar”
que trata situagdes problematicas como infracoes disciplinares. Perceber
que se trata de uma racionalidade construida institucionalmente abre
algumas janelas para que um vento fresco possa entrar. Surge um espago
mais arejado, mais estimulante, a ser explorado com mais criatividade.

7. Explorando novas possibilidades

Refazendo aquela pergunta tio Obvia — Por que uma discussio
entre dois servidores foi classificada e tratada como infra¢ao de deveres
disciplinares passivel de san¢ao? — é possivel perceber de que forma a

38 Avitima e o Direito Penal —p. 109. Como consta da fonte aqui citada, a sintese foi elaborada a
partir dos argumentos encontrados no artigo suprarreferido e também na entrevista concedida
pelo autor por ocasido de sua participagdao no Semindrio Internacional de Abolicionismo Pena,
em novembro de 1997 - v. Ana Sofia Schmidt de Oliveira e André Isola Fonseca — “Conversa
com um Abolicionista Minimalista” —= RBCCrim, v. 19 - p. 14-22.
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reacdo ao fato é condicionada pelos esquemas mentais mencionados: a
naturalizagao da infragao disciplinar e a supremacia da norma.

Ao se suspender tais esquemas, surgem, no lugar deles, outras possi-
veis perspectivas: i) a discussao pode ser uma infracdo disciplinar, um
descumprimento de uma norma de conduta dos servidores e/ou pode
ser (também) outras coisas. Pode ser um sintoma de uma situacio de
estresse agudo no ambiente de trabalho; pode ser um problema de
gestao; pode representar um descontrole emocional decorrente de algum
problema psicoldgico ou da inabilidade para lidar com situagoes dificeis;
em sintese, podem ser muitas coisas. ii) a discussao, analisada por meio
da relacdo de deveres e proibi¢oes a que estao sujeitos os servidores, é a
infracdo dos incisos VI e XIV do art. 241 do Estatuto. Mas, se deixada de
lado a supremacia normativa, se olhado o conflito como “fato bruto”,
como fendmeno naturalistico, surgem os seus protagonistas. E surgem
nao como autores de uma infracdo disciplinar, mas como participantes
de um conflito que tem uma histéria, que os afetou emocionalmente;
que teve impacto no ambiente de trabalho; que deixou marcas.

Foram essas consideracdes que abriram, no caso dos servidores
Ana, Jodo e Carlos, uma nova perspectiva e permitiram que se explo-
rasse uma nova possibilidade.

Baixada a Portaria que instaurou a Sindicancia, os acusados foram
citados. Por ocasido do interrogatério, Carlos, o chefe acusado de
omissdo, disse que deixou de elaborar um Comunicado de Evento em
face de Jodao e Ana porque olhou para a situacdo e viu uma “falta de
educagao”; considerou que uma conversa poderia resolver a questio.
Ana e Jodo deram as suas versoes, cada qual deles atribuindo ao outro
a responsabilidade pelo ocorrido. Ambos se mostravam ainda bastante
impactados pelo que havia acontecido. Ao término dos interrogatdrios,
foi-lhes perguntado se gostariam de uma oportunidade para expressar,
um ao outro, os respectivos pontos de vista. Ambos disseram que sim.
Foram estabelecidas algumas regras para a conversa, ressaltando-se a
importancia (i) de ouvir sem interromper; de ouvir fazendo um esforco
para entender o ponto de vista do outro em vez de ouvir apenas para
contra-argumentar; (ii) de expressar os proprios sentimentos em vez de
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simplesmente apontar o dedo para o outro*. Assim foi feito. Ambos,
bastante emocionados, se desculparam, reconheceram que se expres-
saram de forma inadequada, reconheceram o valor um do outro. Ao
final, trocaram um caloroso aperto de mao, enquanto sorriam aliviados
desfazendo a tensdo que os acompanhava desde a data do fato. Um deles
havia vindo de carro, o outro de 6énibus. Combinaram de voltar juntos.
Ambos estavam agradecidos pela oportunidade e cientes de que, embora
tivessem vivenciado ali algo muito importante, isso nao necessariamente
teria um impacto na decisdo do processo. Um resumo do que ocorreu
ficou registrado em um documento que foi juntado aos autos.

Depois, o procedimento seguiu sua tramitacdo normal. Testemu-
nhas foram ouvidas, encerrou-se a instrugdo, os defensores apresen-
taram alegacoes finais. Os autos estavam prontos para a elaboragao do
relatério Final. Como mencionado no item 2 supra, as formulacoes de
praxe resolveriam tudo rapidamente. Seria um processo a menos. Mas
algo de diferente havia aparecido ali e propor a aplicagio de uma sangao
nao parecia atender a nenhum interesse além daquele representado pela
conveniéncia de colocar logo um fim na questio.

Ao final, foi proposta a absolvi¢dao dos trés indiciados. Em relagio a
Carlos, a prova feita nio demonstrou sua omissio. E, em relagao a Joao
e Ana, entendeu-se que a op¢ao pela improcedéncia da imputacgio era a
que melhor atendia aos interesses da Administragdo. A fundamentacao
da proposta baseou-se nos seguintes argumentos:

(i) Os tipos das infra¢des administrativas sao abertos. Assim, a
subsun¢ao do comportamento humano ao tipo é tarefa que sé6 pode
ser executada mediante a aplicacao de discricionariedade por parte da
autoridade competente para determinar a instauracao da apuragdo preli-
minar e/ou do procedimento punitivo. Nesse ponto, foi lembrada a licao
de Celso Antonio Bandeira de Mello. Diz o grande administrativista
que, nos atos administrativos discriciondrios “a disciplina legal deixa
ao administrador certa liberdade para decidir-se em face das circunstin-
cias concretas do caso, impondo-lbe e simultaneamente facultando-lhe a

39 Foram utilizadas as técnicas da mediacdo e da CNV — Comunicacdo Niao Violenta que
estimulam os participantes a falar em primeira pessoa.
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utilizacdo de critérios proprios para avaliar ou decidir quanto ao que lhe
pareca ser o melbor meio de satisfazer o interesse publico que a norma

legal visa a realizar” .*°

(i) A subsun¢do de uma conduta aos tipos imputados — descum-
primento dos deveres previstos nos incisos VI (dever de urbanidade) e
XIV (dever de dignificar a fun¢ao publica na vida publica e privada) do
art. 241 do Estatuto, Lei 10.261/68 — ¢ tarefa que pressupoe a discri-
cionariedade da autoridade administrativa. Afinal, toda e qualquer
irregularidade deve ser objeto de representagio? Qual o limite entre
a grosseria, a falta de gentileza, e o descumprimento do dever de urba-
nidade? Qual a abrangéncia da dignidade da fun¢ido publica, quando
analisada a conduta do agente em sua dimensao privada? Como nao ha
uma resposta pronta, a atua¢ao da Administra¢ao, nos termos da licao
de Celso Antonio Bandeira de Melo, deve sempre representar o melhor
meio de satisfazer o interesse publico ao qual se refere a norma.

(iii) Para buscar um norte para o exercicio da discricionariedade
administrativa, considerou-se que os bens juridicos tutelados pelos
dispositivos legais que teriam sido infringidos (incisos VI e XIV do
art. 241 do Estatuto) relacionam-se a manutencio de um ambiente
de trabalho cordial e de um comportamento que dignifique a fungio
publica. A norma representa a situagao ideal, o norte que serve de para-
metro: sendo os cargos publicos ocupados por seres humanos, conflitos
sempre surgirdo. Nesse ponto, importante lembrar que, de acordo com
a moderna teoria dos conflitos, estes fazem parte das relacdes humanas
e nao representam, em si, um problema. Desde que resolvidos adequa-
damente, sdo funcionais, sdo janelas de oportunidades para o aprimora-
mento tanto pessoal quanto organizacional.

(iv) Ficou ainda consignado que o tratamento adequado dos
conflitos foi erigido a categoria de politica publica prioritaria desde que
editada a Resolu¢ao n® 125, de 29 de novembro de 2010, do Conselho
Nacional de Justica*'. Assim, aplicados tais conceitos ao ambito

40 Curso de Direito Administrativo — Malheiros editores — 32. ed., 2015, p. 438/439.

41 “Art. 12 Fica instituida a Politica Judicidria Nacional de tratamento dos conflitos de interesses,
tendente a assegurar a todos o direito a solucio dos conflitos por meios adequados a sua
natureza e peculiaridade. (Redacao dada pela Emenda n® 1, de 31.01.13) Pardgrafo unico.
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disciplinar, entendeu-se que um conflito pode ser considerado adequa-
damente tratado sempre que o encaminhamento dado contribuir para o
aprimoramento do desempenho das partes envolvidas e do ambiente em
que ocorreu; em suma, o tratamento dado ao conflito deve contribuir
para o aperfeicoamento do servigo publico. Nesse passo, foi lembrado,
com a ajuda do grande mestre portugués Marcelo Caetano, que “a
perfeiciao do fim a que o servico publico se destina, rege toda a activi-

dade dos agentes” **.

(iv) Qual seria entdo o tratamento adequado do caso? Voltando ao
“fato bruto”, constatou-se que houve, entre os indiciados, um desen-
cadeamento de reagdes, o que foi percebido por ambos quando tiveram
a oportunidade de refletir e avaliar suas condutas, desculpando-se reci-
procamente. Diante disso, ficou consignado no Relatério que, aquela
altura, ndo parecia que o direito disciplinar pudesse ainda intervir posi-
tivamente e nem que a imposi¢ao de san¢do pudesse trazer algum bene-
ficio ou proteger melhor os bens juridicos tutelados.

(v) Por fim, considerou-se que outra forma de olhar para a situagio
seria aquela, seguindo o raciocinio desse artigo, decorrente exclusiva-
mente do paradigma punitivo. Para essa visao, palavras grosseiras foram
proferidas e a reconciliagao posterior nao teria o condao de descaracte-
rizar a infragao disciplinar. Assim, a aplicacao da pena seria inevitavel.

(vi) Para superar esse obstaculo (o que, no espaco de um Relatério
nio poderia ser feito com a critica do paradigma punitivo que se fez
aqui), ficou consignado o seguinte: “é preciso novamente lembrar que
a classificagao do conflito como infra¢ao disciplinar decorreu de uma
interpretacdao discricionaria em um dado momento. Agora, neste outro
momento, o da eleicio da resposta a ser dada pela Administracdo, e
considerando que todo ato administrativo deve representar o ‘melbor

Aos 6rgaos judicidrios incumbe, nos termos do art. 334 do Novo Cdédigo de Processo
Civil combinado com o art. 27 da Lei de Mediacdo, antes da solucdo adjudicada mediante
sentenca, oferecer outros mecanismos de solu¢oes de controvérsias, em especial os chamados
meios consensuais, como a mediacdo e a conciliacio, bem assim prestar atendimento e
orientac¢do ao cidaddo. (Redacao dada pela Emenda n® 2, de 08.03.16)”. Disponivel em:
<http://www.cnj.jus.br/busca-atos-adm?documento=2579>.

42 CAETANO, Marcelo. Do Poder Disciplinar no Direito Administrativo Portugués, Coimbra,
Imprensa da Universidade, 1932, p. 23.
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meio de satisfazer o interesse publico que a norma legal visa a realizar’,
as circunstancias e os principios que regem a Administragido estio a
indicar que a interpretacao pode ser outra. De se consignar, a respeito, a
licao de Carlos S. de Barros Junior:

[...] em tema de responsabilidade disciplinar, sempre reconbeceu a dou-
trina dos mais diversos paises, que, em principio, as autoridades admi-
nistrativas dispoem da faculdade, ndo sé de qualificar a infracdao dis-
ciplinar e, com certa latitude, graduar a responsabilidade do acusado,
assim como, segundo os casos, por motivos de superiores interesses da
propria administracdo, ou mesmo em razdo de equidade e oportunida-
de, de renunciar a aplicacdo da pena®.

E por fim: “Esvaziada eventual resposta sancionatdria de sentido e
de finalidade, entendo que a solu¢io que melhor atende aos interesses
da Administraciao, no caso em andlise, é a absolvi¢ao dos indiciados.*

O que esse caso demonstra é que os principios que regem a atuacao
Administrativa (dignidade da pessoa humana, eficiéncia, legalidade, supre-
macia do interesse publico, dentre outros) podem orientar uma atuacio
discriciondria no ambito disciplinar para muito além do paradigma punitivo.

Nas analises atuais relativas a atuacdo do Poder Judiciario, ja se
tornou corrente a expressao “féorum de multiplas portas” (multidoor
courthouse) * que conduz a possibilidade de se escolher, dentre diversos
caminhos possiveis, qual o mais adequado para lidar com um determi-
nado problema. Para situacdes diversas, criam-se solucdes diversas. Nessa
concep¢ao, ha um “cardapio” de possibilidades. Por exemplo, quando
os conflitos se dao entre pessoas que mantém uma relagdo continuada,
a preocupagao deve ser solucionar o problema, mas também cuidar da
relagdo, prevenir conflitos futuros. As estratégias adversariais, em casos
assim, nao sio tao eficazes como a media¢do ou os circulos restaura-
tivos que promovem a compreensdo do problema em outro nivel. Sdo

43 BARROS JUNIOR, Carlos S. de. Do Poder Disciplinar na Administracdo Piiblica. p.21.

44 Este € o teor do Relatorio proferido nos autos da Sindicancia Punitiva em 31.03.2017. Até
a data da elaboragdo desse artigo, ndo havia sido publicada a decisao administrativa.

45 V. CNJ - Manual de Mediag¢do Judicial - 2016, p. 18. Disponivel em: <http://www.cnj.jus.
br/files/conteudo/arquivo/2016/07/f247£5ce60df2774c59d6e2dddbfec54.pdf>.
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métodos em que as pessoas efetivamente se escutam e constroem juntas
o caminho a ser seguido.

Os encaminhamentos tradicionais, no ambito do Poder Judicidrio,
servem, muitas vezes, para agravar os problemas que deveriam solu-
cionar. Uma litigiosidade extrema (conforme dados recentes do CNJ,
existem hoje mais de 100 milhdes de processos em andamento*®) levou
a maquina judiciaria a beira do colapso, o que apressou uma série de
mudangas, das quais, por exemplo, a importancia da mediagao no novo
CPC é um reflexo.

De fato, tais mudancas estimulam a criacao de novas formas de lidar
com os conflitos (como mediagao judicial e extrajudicial, conciliagao,
justiga restaurativa, etc.) e assim proliferam iniciativas comprometidas
com os principios e valores das RADs*". Por outro lado, decorrem — e
esse aspecto é fundamental — de uma mudanga maior, cultural acerca
do significado do conflito. Os desafios postos ao Direito pelo mundo
atual e suas complexidades ndo deixam espagos para as simplificagoes
do paradigma punitivo. No ambito penal, retornando a nossa matriz de
pensamento, algumas sentengas ainda se referem ao autor de um delito
como uma pessoa que coloca em risco a paz social e por isso precisa
ser retirada do convivio em comunidade. Essa matriz de pensamento s6
faz sentido naquela racionalidade bindria acima mencionada, em que o
Direito Penal surge como o instrumento adequado para separar bons e
maus e garantir a ordem, garantir a paz social utilizando seu principal
instrumento de controle — a pena de prisao*.

Atualmente, como reflexo dessas mudangas, proliferam iniciativas
comprometidas com os principios e valores das RADs e as mais diversas
acdes tém um ponto comum: a preocupagao com o uso racional e eficiente
da maquina estatal pela superacio de uma mentalidade burocratica e

46 Relatorio Justica em Numeros 2016. Disponivel em: <http://www.cnj.jus.br/files/
conteudo/arquivo/2016/10/b8f46be3dbbff344931a933579915488.pdf>.

47 Sigla que anteriormente remetia a expressio “Resolug¢ao Alternativa de Disputas”, hoje
substituida por “Resolucio Adequada de Disputas” — v. Manual de Mediacio Judicial —
CNJ, 6. ed. (2016) p. 17.

48 Excelente critica a essa matriz de pensamento estd no artigo “A fantasia do sistema penal”
— de Maria Lucia Karam, in: “De Crimes, Penas e Fantasias” — p. 193/207.
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adversarial. Nas palavras de Rodolfo de Camargo Mancuso, o sistema
judicidrio adversarial “de corte retrospectivo, retributivo, calcado numa
logica de soma zero, informada pela polaridade do certo/errado que
converte as partes em vencedor e vencido, ndo mais se adapta as neces-
sidades da sociedade contemporanea, onde a complexidade das relagoes
sociais pede um outro tipo de abordagem das controvérsias, de indole
consensual, e por isso mesmo, menos impactante e capaz de preservar a

continuidade das relacoes interpessoais”.*’

As iniciativas das RADs decorrem também de uma preocupacdo
com aquela dicotomia mencionada pelo Diretor do Programa de Justica
Restaurativa de Batavia: de que adianta resolver o problema juridico se
o problema real nio foi resolvido?

Os grandes sistemas juridicos, como o civil e o penal, estio se
abrindo para explorar novas possibilidades; é hora de buscar novos
caminhos também no sistema disciplinar.

8. Um procedimento disciplinar restaurativo

Um dos aspectos mais relevantes do caso acima relatado foi a
radical mudanca de postura das partes, aqui chamadas de Ana e Joao,
em dois momentos: no interrogatorio e no encontro frente a frente.
E um fenémeno quase que instintivo. A pessoa, ao se sentir acusada,
ameagada, assume a posicao defensiva e atribui a responsabilidade ao
outro. Busca construir uma versido dos fatos que lhe seja favoravel, ao
tempo em que elabora um perfil negativo de seu opositor. E a logica
binaria do jogo adversarial: para que um se saia bem, o outro tem que
se sair mal; se um ganha, o outro perde. E foi assim nos interrogato-
rios: cada um buscava minimizar a sua responsabilidade, atribuindo a
iniciativa da agressdo ao outro. Mas eis que tudo mudou quando se
encontraram frente a frente e foram convidados a refletir sobre o que
acontecera a partir de uma pergunta: “Considerando que o conflito é
coconstruido, o que vocé fez e o que poderia ter feito de forma dife-
rente para evitar que as coisas chegassem ao ponto em que chegaram?”.
Com essa proposta, surgiu um espaco em que cada um pdde elaborar a

49 A Resolucao dos conflitos e a Fung¢ao Judicial, p. 143.
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autocritica, refletir sobre sua propria conduta, responsabilizando-se por
suas atitudes. A partir dai, pode ver e ouvir o outro; pdde reconhecer
a razao do outro. A estratégia infantil do “mas foi ele quem comegou”
foi substituida por um dialogo respeitoso entre adultos. Nao houve um
follow-up do caso, ndo é possivel relatar o que aconteceu depois. No
entanto, ¢ possivel afirmar que, a partir daquele encontro, estavam
dadas algumas das condicdes para que, no futuro, os conflitos viessem
a ser encarados por eles de forma mais positiva. E isso, por si, represen-
tava um ganho precioso. A op¢do pelo paradigma punitivo talvez nao
fosse, usando a expressdo de Hulsman, tao fecunda assim. Talvez perpe-
tuasse as desavencas.

Durante os anos de 2015 e 2016 foram ouvidas na 2* Unidade da
Procuradoria de Procedimentos Disciplinares 1.359 pessoas. Desse total,
foram 425 interrogatérios. Os relatos constituem um repertorio consi-
deravel para a analise seguinte.

Dentre os acusados, constata-se que, em raras ocasides, alguém
admite a responsabilidade por um resultado danoso. O tom da narra-
tiva é, quase sempre, o da vitimiza¢do. A responsabilidade é do chefe
que persegue, da falta de estrutura, da falta de treinamento, da sobre-
carga de trabalho, dos problemas psicologicos decorrentes da pressio
do dia a dia. Em relagdo as testemunhas, é comum perceber nelas algum
desconforto, como se tivessem que tomar partido, a depender se foram
arroladas pela Administracio ou pela Defesa. Embora essa sensagao
de desconforto seja mais frequente nas testemunhas de defesa, o que
efetivamente se nota € que, na perspectiva das pessoas ouvidas, ou elas
estao “contra” ou estao “a favor”. Assim, nesse contexto essencialmente
binario e adversarial, o que de mais precioso foi experimentado no caso
de Ana e Joao facilmente se perde.

Seria possivel imaginar uma forma de encaminhamento da questdo
disciplinar que trouxesse a tona potencialidades construtivas em vez de
ressaltar o negativo? Que possibilitasse uma avaliagio critica sincera do
que ocorreu, construindo alternativas positivas para o futuro? (e é de se
lembrar aqui que a grande maioria dos servidores que passam por um
procedimento disciplinar mantém o vinculo com a Administra¢io). Um
encaminhamento assim nao atenderia melhor o objetivo de se alcancar
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“a perfeicdo do fim a que o servico publico se destina”, nas palavras de
Marcello Caetano?

Como mencionado acima, o paradigma punitivo € o reflexo de uma
introje¢do cultural que privilegia o castigo como estratégia de adestra-
mento social e encontra no sistema penal e no sistema disciplinar um
campo fecundo para a sua disseminagdo. As limitagoes dessa estratégia,
porém, vém sendo sentidas e denunciadas em diversas areas.>°

Em sua obra “Disciplina Restaurativa para Escolas”, Judy H.
Mullet e Lorraine S. Amstutz reproduzem a questdo: “De onde tiramos
a ideia maluca de que para fazer uma pessoa ter o melhor desempenho
€ necessario primeiro fazé-la sentir-se pior?”.

As consideracdes que as autoras fazem acerca do bindmio disci-
plina/puni¢do relacionam-se ao ambiente escolar, mas sdo absoluta-
mente pertinentes ao cendrio do procedimento disciplinar. Veja-se:

Em geral, a puni¢ao consegue coibir a crianga temporariamente, mas
dificilmente ensina autodisciplina em primeira mao. Talvez a puni¢io
faca a crianga obedecer as regras quando o responsavel pela puni¢ao
estd por perto, e pode ensina-la a seguir as regras no curto prazo. Mas
serd que a punic¢do ensina as habilidades necessarias para compreender
o significado por trds das regras?’!

Em diversos pontos deste artigo, foi mencionado que um efeito
positivo do procedimento disciplinar deveria ser o aprimoramento do
servidor e do servigo publico. E, para isso, ndo seria essencial que o
servidor “compreendesse o significado por tras das regras”? Sera que
a estratégia que vem sendo adotada nos procedimentos disciplinares se
preocupa com esse aspecto e o considera essencial? Ou apenas acredita,
sem nenhum respaldo empirico, nos supostos efeitos da “prevengao

50 Alguns autores, como os ja citados Hulsman, Christie, Alvaro Pires e Eugenio Raul Zaffaroni
vem denunciando, hd anos, as faldcias do sistema punitivo. Esse tltimo, no prélogo do livro
de Maria Lucia citado na nota 46, obra que ele considera “uma das maiores mostras da
literatura penal ‘a contramao’”, diz: “coitados dos penalistas que perdemos a fé na pena!
Fomos treinados para interpretar codigos.. Nao sabiamos nem queriamos saber de outras
coisas. Mas a realidade bateu-nos brutalmente no rosto...” (p. 14-15).

51 Disciplina Restaurativa nas Escolas — p. 30.
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especial e geral” decorrentes da imposi¢ao do castigo? E possivel acreditar
que o medo de ser punido possa ser uma boa estratégia motivacional?

Seguindo com as autoras:

Os efeitos negativos da puni¢ao estdo bem documentados. Tais efeitos
incluem sentimentos de raiva por parte da pessoa punida, cujo foco
passa do mal cometido para a pessoal que administrou a puni¢ao dolo-
rosa. O aluno castigado tende entdo a questionar a natureza da puni¢ao
e a culpar o punidor em vez de assumir a responsabilidade pelas con-
sequéncias de seu mau comportamento. Nos alunos punidos tem inicio
um efeito dominé: eles culpam os professores, descontam sua frustra-
¢do nos colegas e oferecem resisténcia passiva aos trabalhos escolares?.

No campo disciplinar, foi mencionado acima, essa é uma percepcao
bem proxima daquela que advém da atitude dos acusados nos interro-
gatorios. Além dos efeitos detectados no ambiente escolar, ha, possivel-
mente, um outro efeito dramatico no ambito do servigo publico. Embora
faltem dados e pesquisas a respeito, o que se constata na pratica é que,
muitas vezes, depois de serem acusados de alguma falta grave, os servi-
dores, acometidos, entdo, de quadro depressivo, solicitam e obtém afas-
tamento para tratamento de satde. A Administracdao perde duas vezes.

Diante do quadro que constatam, as autoras indagam: “Entao, por
que a puni¢do continua a ser a principal caracteristica da disciplina
escolar?” e respondem: “A resposta mais 6bvia é que ela é rapida, facil
de administrar e parece atender ao critério segundo o qual ‘ao menos

29

fizemos alguma coisa a respeito’”.

Essa é também uma realidade no sistema disciplinar. Parece haver
uma norma nao escrita que diz: “se acontecer um problema e vocé nio
souber o que fazer, faca um comunicado de evento”. Assim, o problema
¢ passado adiante e o “comunicante” afasta um outro risco que também
inflaciona a produ¢io das apuracoes disciplinares. Esse outro risco,
detectado com frequéncia nas audiéncias®®, é o medo de ser considerado
omisso, como Carlos o foi, no caso de Ana e Jodo.

52 Ibid., idem, p. 30.

53  Um outro caso ilustra bem a situagdo: uma servidora, Agente de Seguranga Penitencidria,
acusada de ter abandonado o posto sem autoriza¢ao superior relatou, quando interrogada,
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A alternativa proposta pelas autoras é um conjunto de estratégias
que identificam sob a designagao de “disciplina restaurativa”, inspiradas
no conceito amplamente difundido de justica restaurativa.

Como mencionado no item 3 (nota de rodapé n° 20), em 1993,
quando da visita ao projeto de justi¢a restaurativa “Genesee County
Justice Program”, que serviu de inspiragdo a uma pesquisa de mestrado,
a bibliografia nacional acerca do assunto era inexistente. Uma busca
no Google, no dia 17 de abril de 2017, trouxe 71.600 retornos*. O
que aconteceu nesses 22 anos? A pergunta estaria a merecer uma ampla
pesquisa e uma resposta longa, mas, para os fins propostos neste artigo,
¢ suficiente, por ora, uma resposta simples: o sistema tradicional nio tem
se mostrado suficiente; a resposta que o sistema de Justica vem dando
aos conflitos sociais, em especial os problemas criminais, tem cobrado
um prego alto (tanto em recursos financeiros quanto em sofrimento
humano) com poucos resultados efetivos.

As propostas da Justica Restaurativa buscam, de alguma forma,
responder aos anseios que o sistema tradicional nido atende, por suas
limitacoes inatas. Sdo estratégias diversas, que envolvem mediacio entre
o ofensor e o ofendido, processos circulares em que as diversas pessoas
impactadas pelo fato participam e sao efetivamente ouvidas. Por tras
do conflito, as reais necessidades sao vistas e atendidas na medida do
possivel. O procedimento tradicional tem a preocupagao maior de olhar
para trds para descobrir o que aconteceu e ouvir as pessoas apenas para
apurar autoria e materialidade do fato imputado. A imagem do acusado
¢ congelada no momento da pratica da infragdo e essa é a imagem que
importa para a imposi¢do do castigo. As praticas restaurativas nio se
interessam por imagens congeladas e olham para o futuro: como vamos

que, em verdade, havia apenas saido para buscar um copo de dgua, como era permitido
fazer, dizendo, ainda, que a prépria chefe, que havia elaborado o comunicado de evento,
pedira desculpas a ela. A histéria parecia improvavel e a chefe foi ouvida. Na audiéncia
(Audiéncia = intimacdes, assentadas, deliberagdes, pagamento de didrias, deslocamentos
etc.) confirmou que, a seu ver, a acusada ndao havia cometido nenhuma irregularidade.
Sobreveio a pergunta 6bvia: qual o motivo do comunicado de evento? Disse ela, repetindo
expressao frequente: “a minha chefe me disse que, se eu nao a comunicasse, eu é que seria
comunicada por prevaricag¢io”.

54 Disponivel em: <http:/www.bing.com/search?q=justi% C3%A7a+restaurativa&form=IE1T
R&src=IE1h1TR& pc=NM]B>.
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lidar com isso e como sera daqui para a frente? Quando a punig¢do é
necessaria, ela esta inserida em um contexto bem diferente. Passa a fazer
sentido. Todas as ag¢oes restaurativas se desenvolvem em um ambiente
de respeito, sem condenagoes aprioristicas. Esse € o ambiente adequado
para a autorresponsabilizacdo, para a conscientizacdo. Um elemento
fundamental no dmbito do servi¢o publico, que o paradigma punitivo
nao oferece, € possibilitar ao servidor a percep¢ao do impacto de sua
conduta em seus colegas, em seu ambiente de trabalho. Ao ouvir os
relatos dos outros envolvidos, o autor de infragao perceberda que nio
deixou apenas de cumprir um dever funcional, mas causou um impacto
na vida de outras pessoas. O efeito de uma experiéncia assim é bem mais
produtivo do que o relato vitimizado diante do Procurador do Estado
Presidente da Unidade Processante.

As praticas restaurativas se desenvolvem a partir de trés pilares,
como indica um dos mais influentes autores da JR, Howard Zehr: (i) o
foco no dano cometido, o que da a vitima e as suas necessidades espe-
cial relevancia; (ii) a constatacdo de que males ou danos resultam em
obrigacoes — a responsabilizacao do autor do dano é enfatizada e (iii) a
justica restaurativa promove engajamento e/ou participagdo — as partes
envolvidas no dano participam ativamente da decisao.”* Lembrando
que 74% dos servidores mantém o vinculo com a Administracdo, nio
parece adequado construir esses pilares no ambito disciplinar?

A relevancia da Justica Restaurativa na atualidade, como politica
publica essencial para a resolu¢ao dos conflitos, fica evidenciada pelo
teor da Resolug¢do 225 do Conselho Nacional de Justica, que “Dispoe
sobre a politica nacional de Justica Restaurativa no ambito do Poder
Judicidrio e dd outras providéncias”. No ambito do Tribunal de Justi¢ca
paulista, o Provimento da Corregedoria Geral n® 35/2014 que “Dispoe
sobre a implementacdo da Justica Restaurativa no ambito das Varas
da Infancia e da Juventude do Estado de Sdo Paulo” é também emble-
matico.’® A Justica Restaurativa é hoje uma opg¢ao concreta do Poder

55 Justica Restaurativa, p. 38/39.

56 Vale reproduzir o primeiro dos “considerando” do Provimento, muito significativo:
“CONSIDERANDO que os meios autocompositivos e consensuais de solu¢ao de conflitos,
como aqueles contidos na Justica Restaurativa, tém alcancado significativos e exitosos
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Judiciario. As experiéncias ja consolidadas em diversas areas e documen-
tadas em ampla bibliografia demonstram que pode ser um promissor
caminho para que os conflitos sejam vivenciados como oportunidades
de mudanga, sejam transformados positivamente’” também na area da
Administragio.

Nao cabe, no escopo deste artigo, uma mais profunda analise da
Justica Restaurativa nem conceber como seria, concretamente, o modelo
no ambito disciplinar. O que este artigo, em suma, pretende, é abrir
uma nova perspectiva para a abordagem dos problemas disciplinares
na administra¢ao publica. O paradigma punitivo tem sido a unica ferra-
menta para se lidar com uma variedade enorme de questdes e, muitas
vezes, agrava o problema que pretende solucionar. As abordagens
restaurativas, ancoradas em valores comprometidos com a cultura da
paz, com a participagao responsavel, com o fortalecimento dos relacio-
namentos, tém uma imensa contribui¢io a dar a todos nés que queremos,
ao final de um procedimento, quando indagados se as coisas melho-
raram, responder SIM.

E hora de dar o proximo passo e conceber um programa para a
institui¢ao, no ambito da administrag¢ao publica, do Procedimento Disci-
plinar Restaurativo.
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