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RESUMO

A presente dissertacdo, apresentada como requisito final a obtencdo do Titulo de Mestre no
Programa de Mestrado em Direito do Centro Universitario de Brasilia (UNICEUB), na Area
de Concentragdo ‘“Politicas Publicas, Estado e Desenvolvimento”, Linha de Pesquisa
“Politicas Publicas, Processo Civil, Processo Penal e Controle Penal”, trata do Processo
Administrativo Disciplinar (PAD). Apresenta como problema a demonstracdo da viabilidade
de utilizacdo de formulas consensuais no ambito do PAD, ofertando como proposta uma
tentativa de concepcdo de transacdo disciplinar que se faria através de um Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC). Para isso, o trabalho percorre a natureza da seara
sancionadora, a jurisprudéncia vivenciada pelos Tribunais Superiores sobre o tema, as
praticas consensuais ja existentes no ordenamento patrio, estendendo seus fundamentos
relativamente ao PAD no tocante as san¢des passiveis de composi¢cdo, da forma de
materializacdo dos acordos, da legitimidade, do momento procedimental, dos requisitos para
pactuar; além da ressalva sobre a assuncdo da culpa e a problematica da suspensdo da
prescricdo como consequéncia da entabulacdo do TAC, desafiando, para tanto, as bases sobre
as quais se assentam os conceitos de interesse publico e demais principios aplicaveis ao tema

no contexto do Estado Democratico de Direito.

Palavras-chave: Direito Administrativo Sancionador. Solucdo negociada. Formulas
Consensuais. Processo  Administrativo  Disciplinar.  Transacdo. Especificidades e
Possibilidade.



ABSTRACT

This dissertation, presented as a final requirement for obtaining a Master's Degree in the
Master's Program in Law at the University Center of Brasilia (UNICEUB), in the
Concentration Area “Public Policies, State and Development”, Research Line “Public
Policies, Process Civil, Criminal Procedure and Penal Control ”, deals with the Disciplinary
Administrative Process (PAD). It presents as a problem the demonstration of the feasibility of
using consensual formulas within the scope of the PAD, offering as a proposal an attempt to
conceive a disciplinary transaction that would be done through a Conduct Adjustment Term
(TAC). For this, the work goes through the nature of the sanctioning area, the jurisprudence
experienced by the Superior Courts on the theme, the consensual practices already existing in
the national order, extending its foundations in relation to the PAD in terms of the sanctions
liable to composition, the form of materialization of agreements, legitimacy, procedural
moment, requirements to agree; in addition to the caveat about the assumption of guilt and the
problem of suspension of the prescription as a consequence of the establishment of the TAC,
challenging, for this purpose, the bases on which the concepts of public interest and other

principles applicable to the theme are based in the context of the Democratic State right.

Key words: Administrative Sanctioning Law. Negotiated solution. Consensual Formulas.

Disciplinary Administrative Procedure. Transaction. Specificities and Possibility.
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INTRODUCAO

A presente dissertacdo de mestrado trata do Processo Administrativo Disciplinar.
Apresenta como problema o fato de que o modelo atual centrado na autoridade do Estado
possa ter altos custos e baixissimos resultados. Oferta como proposta uma tentativa de
concepcao de transacdo disciplinar que se faria através de um Termo de Ajustamento de
Conduta. Para isso, o trabalho desafia as bases sobre as quais se assentam o0s conceitos de
interesse publico e demais principios apliciveis ao tema no contexto do Estado Democrético
de Direito.

Nesse cendrio, contextualizando o mote objeto do presente estudo, algumas

consideracdes iniciais ecoam indispensaveis a subsidiar as conclusfes almejadas.

Importa reconhecer que as origens do direito administrativo brasileiro remontam ao
inicio do século XIX, a partir de uma matriz francesa pautada na supremacia do interesse
publico, na verticalizacao das relacdes entre a Administracdo Publica e o particular externada

em atos unilaterais e imperativos.

A partir da consolidagdo do Estado de Direito Democratico na Republica brasileira
passou-se a discutir alguns dogmas da gestdo publica e tem propiciado o primado da
concertacdo sobre a imposicdo nas relacbes de poder entre a Administracdo Publica e os

cidadaos.

Nessa conjuntura, a consensualidade passou a ocupar espago, oportunizando a
consagracdo de uma estrutura eminentemente participativa, com vistas a realizacdo do ideario
democratico e em plena sintonia com os principios que consagram a chamada “Administragido

Publica Democratica”.

Impossivel, portanto, seria admitir o traco da atividade ordenadora presente no Direito
Administrativo classico, que afasta o particular das decisGes administrativas sem buscar um
Direito Administrativo participativo, compromissado com a atuagédo do cidaddo na construcao
das decisfes administrativas com transparéncia, eficiéncia e controle, como um modelo de

atuacdo menos verticalizada, mais procedimental.

Nesse cenario € que convem situar e bem precisar a Constituicdo Federal de 1988
como verdadeiro corte epistemoldgico no ordenamento juridico nacional. Por intermédio dela,

foram consolidados principios e estabelecidos direitos inerentes ao Estado de Direito
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Democratico, impondo-se a logica do consenso na protecdo dos direitos fundamentais do
cidadéo e da dignidade da pessoa humana e, culminando, na adogdo de formas alternativas de
composicao, como por exemplo: a conciliagdo, a mediacgéo, a arbitragem, os termos de gestao,

0s termos de ndo persecucao civel e penal, os ajustes de conduta e os acordos substitutivos.

O novo desenho da Administracdo Publica brasileira pretende colocar em xeque a
arbitrariedade burocrética, orientando-se pelo interesse publico representado pelo cidadao e
pela dindmica da obtencéo de resultados, que podemos chamar de eficiéncia administrativa.

Além de diminuir o custo do aparelho estatal, a consensualidade favorece
sensivelmente postulados essenciais ao modelo de Estado e de Administragcdo Publica, quais
sejam: a eficiéncia, a transparéncia, a legitimacdo e a estabilidade da funcdo administrativa,
resultando em um modelo discriciondrio e democratico contribuindo para alcancar seus
objetivos e dirimir os conflitos de maneira compartilhada com os cidad&os, com a ressalva de

jamais negociar o interesse publico.?

Embora de significativo — para ndo se dizer imperativo — valor, o emprego da
consensualidade no espectro do chamado direito administrativo sancionador é bastante
timido. Nao ha previsdo, em nivel legal, que consagre, em termos genéricos e sistematicos, o
seu emprego corrente. No ambito da doutrina, localizam-se opinides divergentes, o que
justifica e explica o interesse e a atualidade da proposta desta Dissertacdo, que se lanca na
dificil tarefa de tentar construir um aporte tedrico que legitime, ja nos dias atuais, a adocéo da

consensualidade no direito sancionador.

Para cumprir tal propdsito, esta dissertacdo esta estruturada em quatro partes, seguidas

das conclusoes finais.

No primeiro Capitulo, serdo examinados 0s aspectos mais relevantes do direito
administrativo sancionador, a partir do estudo de sua natureza juridica, origens, trajetoria
historica, toda a sua principiologia e base normativa, passando-se os olhos no que a
jurisprudéncia dos Tribunais Superiores — Supremo Tribunal Federal e Superior Tribunal de

Justica — tem consolidado sobre o tema.

! MOREIRA NETO. Diogo de Figueiredo, “Novas tendéncias da democracia: consenso e direito publico na
virada do século — O caso brasileiro”, RBDP, v. 3, Belo Horizonte: Forum, 2001, p. 36: “E inegavel que a
renovada preocupagao com o consenso, como forma alternativa de acéo estatal, representa para a Politica e para
o Direito uma benéfica renovagdo, pois contribui para aprimorar a governabilidade (eficiéncia), propicia mais
freios contra os abusos (legalidade), garante a juncdo de todos os interesses (justica), proporciona decisdo mais
sébia e concedente (legitimidade), evita desvios morais (licitude), desenvolve a responsabilidade das pessoas
(civismo) e torna os comandos estatais mais estaveis e facilmente obedecidos (ordem)”.
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Ainda nesse capitulo, serd analisado o Processo Administrativo Disciplinar (PAD)
como expressdo do direito administrativo sancionador, a partir da legislagédo de regéncia em

nivel federal, bem como procedimentos e sang¢des a ele vinculados.

O segundo Capitulo, a seu turno, trara o que chamamos de ‘“féormulas de
consensualidade” no espectro da Administracdo Publica. Neste momento, a partir da adogao
de uma importante proposta de classificacdo dessas formulas consensuais, o trabalho se lanca
na indicacdo do que j& existe no &mbito do direito comparado a esse respeito e também nos

instrumentos de consensualidade ja viventes no ordenamento juridico nacional.

O terceiro Capitulo, procurard demonstra a viabilidade de solu¢bes consensuais no
Processo Administrativo Disciplinar, destacando as bases principioldgicas e normativas a
embasar a possibilidade de sua utilizacdo, como também destacara alguns pontos especificos
que contribuirdo para a justificacdo de tal proposta, quais sejam: aparente antinomia em
relacdo ao interesse publico; consideragdes sobre o principio da eficiéncia, legalidade e
economicidade no ambito do direito sancionador; a dicotonomia do carater sancionatorio e
pedagdgico do Processo Administrativo Disciplinar; o custo PAD para a Administracdo
Publica; a preocupacdo com o decurso do prazo prescricional em relacdo ao instrumento da
transac@o; o comparativo entre a valoragdo acerca do controle do procedimento e o controle
do resultado e, ainda, as implicacbes acerca da possibilidade de imediata composicdo ao

erario sem obstar a entabulacdo de acordo com a Administracdo Publica.

Ademais, continuando o terceiro Capitulo, o destaque serd para a abertura a ampla
composicdo administrativa prevista na Lei de Introdu¢do ao Novo Direito Brasileiro e a

viabilidade de extensdo ao Processo Administrativo Disciplinar.

Com esta contextualizagdo ja feita, o Capitulo quarto se lancard no objetivo de tentar
sistematizar a efetivacdo da consensualidade no PAD, amparada pela transacéo disciplinar e
materializada pelo Termo de Ajustamento de Conduta (TAC), transcorrendo sobre alguns
detalhes operacionais da entabulacdo da solucdo dialdgica, tais como: sangdes passiveis de
composicao; legitimidade; momento procedimental; requisitos; assuncdo de culpa e anélise
acerca da suspensdo do prazo prescricional durante a vigéncia do TAC, ao que se seguem, ao

final, as conclusdes deste trabalho.

A hipdtese com a qual essa Dissertacdo trabalha é pela possibilidade do uso da

consensualidade ja hoje, na esfera do direito administrativo disciplinar, especificamente no
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espectro do Processo Administrativo Disciplinar, mercé de um regramento especifico que a
ampare. Temos para n6s que uma leitura sistematica do nosso ordenamento juridico autoriza
essa conclusdo, para o que estamos confortados pela obra de Gustavo Binenbojm, intitulada
“Uma Teoria do Direito Administrativo — Direitos Fundamentais, Democracia e
Constitucionalizagdao”, Editora Renovar, Rio de Janeiro, 3* edigdo, 2014, utilizada como

marco tedrico para este trabalho.

Esta pesquisa adota 0 método hipotético-dedutivo de abordagem. Serve-se, ademais,
do método dialético, com o objetivo de buscar possiveis sinteses para as divergéncias
levantadas. Quanto ao procedimento, utilizara os métodos histérico e comparativo, fazendo

uso da interpretacdo sistematica. O tipo de pesquisa é a bibliografica e jurisprudencial.
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CAPITULO 1 — O DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR E O PROCESSO
ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR

1.1 Origens, natureza juridica e trajetoria historica do Direito Administrativo

Sancionador no contexto brasileiro

A compreensdo da concepcdo de Estado é primordial para o estudo do Direito
Administrativo e da Administracdo Publica. N&o se sabe, com exatiddo, 0 momento histérico
de seu surgimento, todavia, entende-se que a partir do desenvolvimento da sociedade, por
meio da construcdo de comunidades, passa-se a notar algumas caracteristicas basicas do que
hoje se entende por Estado, de modo a ser possivel constitui-lo como fator social decorrente

da prépria evolugdo humana.

Do ponto de vista ontoldgico, a concepcdo de Estado compreende o estabelecimento
de um organismo préprio, dotado de uma funcdo prépria, de modo a configurar um ente que
reflete uma sociedade politicamente organizada. Na doutrina de Carvalho Filho? o Estado
pode ser compreendido como um ente com personalidade de Direito Publico, o que, por sua

vez, o qualifica para contrair obrigacdes juridicas.

De acordo com as concep¢des majoritarias®, com a instituicio do Estado de Direito?,
enquanto estrutura estatal na qual o Poder Publico estd condicionado a um regramento
juridico, o Direito Administrativo surge como ramo autdbnomo, com sistema proprio de
normas e principios®, estruturado, portanto, na legalidade, na qual todos, inclusive o proprio

Estado, ficam submetidos a um conjunto de leis®.

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 24. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2011. p. 1.

3 Gustavo Binenbojm entende que o Direito Administrativo teve como marco inicial a Lei n° 28 de Pluvioso do
ano VIII, de 1800, a qual organizava e limitava a Administracdo Pdblica no Estado Francés. Tal lei simbolizou o
fim da estrutura do poder do Antigo Regime, fundada sob a vontade do monarca, e o inicio da organizacédo e
estruturacdo da burocracia estatal e definicdo de contengédo do poder do Estado. (BINENBOJM, Gustavo. Uma
teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e constitucionaliza¢do. Rio de Janeiro:
Renovar, 2006. p. 9-22.)

4 Para Canotilho, o "Estado de direito é um Estado ou uma forma de organizagdo politico-estatal cuja atividade é
determinada e limitada pelo direito. ‘Estado de ndo direito’ sera, pelo contrario, aquele em que o poder politico
se proclama desvinculado de limites juridicos e ndao reconhece aos individuos uma esfera de liberdade ante o
poder protegida pelo direito". (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da
Constituicao. Imprenta: Coimbra, Almedina, 1999, p. 11.)

5 Neste sentido, ensina José dos Santos Carvalho Filho: “O Direito Administrativo, contudo, como sistema de
normas e principios, somente veio a lume com a instituicdo do Estado de Direito, ou seja, quando o poder criador
do direito passou também a respeita-lo. O fendbmeno nasce com 0s movimentos constitucionalistas, cujo inicio se
deu no final do século XVIII. Através do novo sistema, o Estado passava a ter 6rgdos especificos para o
exercicio da administracdo publica, e por via de consequéncia, foi necessario o desenvolvimento do quadro
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O Direito Administrativo tem o conddo de delimitar e regular o exercicio da atividade
administrativa, por meio de seus 6rgdos e agentes publicos, a partir da necessidade de
preservacdo do interesse publico. Desta feita, nasce com o escopo de organizar internamente a
Administracdo Publica, ndo interferindo nas demais perspectivas do Estado, como em suas

atividades legislativas e sociais’.

Em seu &mbito interno, para ser possivel a execugdo das atividades que sdo de sua
competéncia, aperfeicoando de forma progressiva o servigo publico e atendendo as
necessidades e interesses da coletividade, a Administracdo Publica necessita de métodos para
organizar e controlar a atuacdo de seus agentes, por meio da verificacdo do fiel cumprimento
das leis e eventual aplicacdo de san¢bes quando do cometimento de ilicitos administrativos, o

que propiciou o surgimento do chamado Direito Administrativo Sancionador (DAS).

O Direito Administrativo Sancionador ou Disciplinar decorre da competéncia de a
Administracdo Publica impor modelos de comportamento a seus agentes publicos, com a
finalidade de manter a regularidade, em sua estrutura interna, na execugdo e prestacdo dos
servicos publicos. Quanto ao tema, defendem José Roberto de Oliveira e Dinora Grotti®:

O ordenamento administrativo, para plenitude de sua efetividade na defesa de
interesses publicos, necessita lancar mao de sangfes juridicas, no regramento das
condutas intersubjetivas de agentes publicos e de administrados (pessoas fisicas e
juridicas). A institucionalizagdo de modelos sancionatorios é condi¢do indispensavel
para resguardar os bens e interesses valiosos a forma de organizacdo politica do

Estado. Nestes modelos, as san¢fes decorrem do processo de imputacdo de
responsabilidade em razdo da pratica de ilicitos.

Em sua origem, o Direito Administrativo Sancionador nasce com indole autoritaria
pela conferéncia de poderes regulatérios que visam, em Ultima escala, a prevaléncia dos
interesses estatais sobre os particulares. Tal componente autoritario € emanado pelo proprio
regime administrativo, envolto de prerrogativas que acabam por colocar a Administracdo
Publica em posicdo de superioridade frente aos administrados, em relacdes administrativas

verticalizadas e hierarquizadas.

normativo disciplinador das rela¢@es internas da Administracdo e das relacGes entre esta e os administrados. Por
isso, pode-se considerar-se que foi a partir do século XIX que o mundo juridico abriu os olhos para esse novo
ramo juridico, o Direito Administrativo.” (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito
Administrativo. 24. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. p. 7.)

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007. p. 2.

7 Para Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo “é o conjunto harménico de principios juridicos que regem
0s 0rgdos, 0s agentes e as atividades publicas tendentes a realizar concreta, direta e imediatamente os fins
desejados pelo Estado”. (MEIRELLES, Hely Lopes et. al. Direito Administrativo Brasileiro. 37 ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2011. p. 40.)

8 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Direito Administrativo sancionador
brasileiro: breve evolugdo, identidade abrangéncia e funcionalidades. Belo Horizonte, ano 22, n. 120, p. 83/126,
mar./abr. 2020.)
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No entanto, consoante aos ensinamentos de Bandeira de Mello®, o Direito
Administrativo Sancionador ndo veio como um impositor de poder e intransigéncia, mas
como um mecanismo de limitacao dos proprios arbitrios emanados pelo Estado, e, além disso,
também para demonstrar os deveres da Administracdo Publica perante os cidaddos diante de

seu carater especial, diferente do direito comum ou privado.

Importante marco no desenvolvimento do Direito Administrativo Sancionador é a
Constituicdo Federal de 1988°, na medida em que o reconhecimento da normatividade do
texto constitucional e sua superioridade hierarquica demandam a adequacéo de todo o sistema

normativo aos mandamentos constitucionais, € dizer, ao filtro valorativo da Constituicéo.

Destarte, o texto constitucional, em seu art. 37, caput, afirma que a Administracdo
Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia. A guisa de ilustracdo, o principio da legalidade foi reinterpretado a
luz da Constituicdo Federal, de modo que a atuacdo administrativa deve pautar-se nédo
somente no cumprimento estrito da lei, como no respeito aos demais principios
constitucionais que emanam como limites na implementacdo e efetividade dos interesses

publicos.

Neste contexto, importa ainda afirmar, que a natureza juridica do Direito
Administrativo Sancionador é pauta de grandes discussbes entre juristas, na qual é
estabelecida uma forte comparacdo com o Direito Penal, tendo em vista que ambos sdo
vertentes do Direito Pablico de carater punitivo, é dizer, tanto as san¢des administrativas
quanto as san¢des de natureza penal nada mais séo do que manifestacfes do poder punitivo ou
jus puniendi do Estado, em suas duas modalidades fundamentais.

Essas espécies de san¢des sdo constantemente diferenciadas com base em suas
finalidades distintas, ou seja, no caso da sangdo penal, o objeto seria a tutela da ordem social

geral, assegurando valores mais amplos, e, no caso da sangdo administrativa, a tutela da

® MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2010. p. 38-42.

10 Nessa esteira, “percebe-se o fendmeno da constitucionalizagdo do direito administrativo, isto é, das normas
juridicas regentes de atividades administrativas, segue sua dindmica expansiva, traduzida na incorporagdo,
enunciacdo e densificacdo de principios e regras constitucionais fundamentais do regime juridico-administrativo,
que devem ser observados no exercicio da funcdo administrativa”. (OLIVEIRA, José Roberto Pimenta;
GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Direito Administrativo sancionador brasileiro: breve evolucdo, identidade
abrangéncia e funcionalidades. Belo Horizonte, ano 22, n. 120, p. 83/126, mar./abr. 2020.)
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organizacdo e da ordem interna corporis, garantindo o adequado funcionamento da méquina

estatal.

Por conseguinte, as san¢des administrativas, enquanto forma de expressao do Direito
Administrativo Sancionador, sdo, na verdade, uma manifestacao diversa do dito jus puniendi
estatal, haja vista que objetiva aspectos diferentes da sociedade, como a protecdo ao interesse
publico, indo além da atividade de policia e alcangando outras faces administrativas, como as

de ordenamento social e regulatdriast?.

No entanto, é importante compreender que o direito punitivo estatal, tanto sob a forma
do Direito Penal como do Direito Administrativo, a luz da Constituicdo Federal de 1988, se
fundamenta em um conjunto de principios e regras garantidoras de direitos dos cidad&os e dos
administrados, respectivamente. Portanto, apesar de ndo haver uma identidade absoluta entre
a seara penal e a administrativa sancionadora, se reconhece a existéncia de um nucleo
principioldgico orientador do poder estatal que toca ao exercicio do seu poder punitivo.
Destarte, a Constituicdo Federal de 1988 assegura, independentemente de a sangdo ser
aplicada pelo Estado Administracdo ou Estado Juiz, principios que visam conter os arbitrios

do jus puniendi.

No tocante as normas sancionadoras, elas existem para efetivar a defesa dos interesses
publicos, pois diante de alguma pratica atentatoria aos bens coletivos, imputar-se-a a san¢do
cabivel como forma de responsabilizacdo®?. A definicio dos limites e do alcance da categoria
Direito Administrativo Sancionador tem como ponto central, por conseguinte, o conteido
juridico do que se entende por sangdo administrativa’®. Nesse ponto, Fabio Medina Osério'*

leciona que:

11 Celso Antonio Bandeira de Mello elucida: “uma vez identificada a ocorréncia de infracdo administrativa, a
autoridade ndo pode deixar de aplicar a sangdo. Com efeito, hd um dever de sancionar, e ndo uma possibilidade
discricionéria de praticar ou ndo tal ato. A doutrina brasileira, mesmo em obras gerais, costuma enfatizar tal fato
em relacdo ao dever disciplinar, invocando o art. 320 do Cédigo Penal, que tipifica a condescendéncia criminosa,
mas o dever de sancionar tanto existe em relagdo as infragdes internas quanto em relagdo as externas.” (MELLO,
Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 27. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2010. p. 850.)

12 “Com tais esclarecimentos, fica evidente que a ‘sangdo administrativa’ — sob o critério organico — ja ndo é
mais a linha do horizonte da disciplina, mas apenas um dos provimentos sancionatorios fundamentais no
panorama da atividade sancionatoria que tutela os interesses publicos. De todo modo, é incontestavel que a
competéncia sancionadora de érgdos ou entes da Administracao Publica Direta e Indireta do Poder Executivo de
todos os entes federados (Unido, Estados Municipios e Distrito Federal) compde o Direito Administrativo
Sancionador.” (OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Direito administrativo
sancionador: breve evolucdo, identidade, abrangéncia e funcionalidades. Belo Horizonte, ano 22, n. 120, p.
83/126, mar./abr. 2020, p.102/103).

13 Diego de Figueiredo Moreira Neto defende que as sangGes administrativas "tradicionalmente consideradas
como circunscritas ao campo de atividade administrativa de politica, se constituem como uma manifestagdo
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A Administragdo Publica pode ser vitima de ataques a bens juridicos por ela
protegidos ou que digam respeito a sua existéncia, assumindo posi¢Ges
diversificadas na perspectiva processual, ora como promotora de acusacBes, ora
como vitimas de ilicitos, ora nessa duplice condi¢do simultaneamente. No patamar
de vitima, pode ocorrer que a Administracdo ndo disponha da titularidade para
determinado processo punitivo, ndo obstante tratar-se de interesses seus e da
sociedade que estejam em jogo. Em tal situacdo, vale frisar que o Estado-
Administrador ainda recebe a tutela do Direito Administrativo, embora sua
operacionalizacdo possa ocorrer através do Poder Judiciario e de instituiges como o
Ministério Publico. Esta serd& uma deliberagdo do legislador, que ostenta
competéncias soberanas e discriciondrias para tanto. Segundo se percebe, em
realidade, cabe ao legislador outorgar a juizes e tribunais poderes sancionadores de
Direito Administrativo, tendo em conta o principio da livre configuracéo legislativa
de ilicitos e sancoes.

Na atualidade, fundamentando-se nos principios trazidos pelo texto constitucional, o
Direito Administrativo Sancionador preocupa-se ndo apenas como a efetividade dos direitos e
garantias fundamentais, mas também como a propria legitimidade e efetividade das normas e
institutos sancionadores enquanto mecanismos de tutela e concretizacdo dos interesses

publicos no exercicio da atividade administrativa.

Assim, se 0 Direito Administrativo Sancionador é uma das facetas por meio da qual se
expressa 0 poder punitivo estatal de forma autdbnoma, o Processo Administrativo Disciplinar é
um dos instrumentos pelo qual ele se exterioriza, sendo de grande relevancia para este estudo,
compreender, a partir desse momento, a sua legislacdo de regéncia, por meio do estudo do seu
procedimento até a aplicacdo propriamente dita das sangdes administrativas, bem como
analisar os padrdes jurisprudenciais dos nossos Tribunais Superiores no tratamento da

matéria.

1.2. O Processo Administrativo Disciplinar (PAD) como expresséo do Direito

Administrativo Sancionador

Como afirmado anteriormente, a Administracdo Publica, por meio de sua atuacédo

regulatéria e disciplinar sobre a vida dos administrados e agentes publicos, autoriza a

peculiar do jus puniendi geral do Estado, inclusive dirigida a tutela de outros valores da sociedade que
transcendem o ambito administrativo classico da policia”. O autor exemplifica que tais penalidades de carater
ndo-penal passaram a ser aplicadas "nas atividades regulatérias proprias do ordenamento econdmico e do
ordenamento social, e, por isso, dando-lhes um tratamento integrado para esses campos, que inclui o
reconhecimento de uma aplicabilidade limitada de certos principios tradicionais da penologia criminal, no
exercicio pelo Estado de todas suas demais funcdes punitivas (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O
Direito Administrativo do Século XXI: um instrumento de realizacdo de democracia substantiva In Revista de
Direito Administrativo & Constitucional. Ano 3, n. 11, jan./mar. 2003. Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 26.)

14 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador [livro eletrénico]. S&o Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2019. Item 2.1.2.1.
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imposicdo de regras, impGe a subordinagéo, a responsabilizacéo e a punigéo disciplinar com o

fim de preservar o bom andamento da atividade administrativa®®.

O Processo Administrativo Disciplinar (PAD) apresenta-se como o instrumento de
autotutela da Administracdo Publica, legalmente previsto para o exercicio controlado desta,
com finalidade constitucional e podendo, ao final, resultar na aplicacdo de sancéo

administrativa. Nas palavras de Diogenes Gasparini'®, o PAD pode ser definido como:

O conjunto de medidas juridicas e materiais praticadas com certa ordem e
cronologia, necessarias ao registro dos atos da Administracdo Publica, ao controle
do comportamento dos administrados e de seus servidores, a compatibilizar, no
exercicio do poder de policia, os interesses publico e privado, a punir seus
servidores e terceiros, a resolver controvérsias administrativas e a outorgar direitos a
terceiros.

Como instrumento de autotutela da administracdo publica, importa, sobremaneira,
dentro do objetivo enfrentado pelo presente estudo, destacar importante licdo dos Professores
Sandro Dezan e Paulo Afonso Cavichioli Carmona’, relativamente ao fim e fungio do PAD

na realidade de um Estado Democratico de Direito:

Sob esse aspecto, considerando o fim e a fungdo do processo administrativo
disciplinar a perfilharem a apuragdo de infracbes administrativas no seio da
Administracdo Publica, a finalidade desse instrumento administrativo, em um
Estado Democratico de Direito e como veiculo de realiza¢do da democracia, por
vias de um Direito justo, em notada concepcdo de Justica do Direito, ha de ser
permeada pelas concrecdes faticas de (i) garantias juridicas gerais, da
Administracio, dos administrados e, sem embargo, de todo o coletivo social,
destinatario dos servi¢os publicos; assim como (ii) garantias associadas aos direitos
fundamentais; (iii) otimizacdo do conteido das decisdes; (iv) eficacia das decisoes;
(v) legitimacdo do poder disciplinar; (vi) correto desempenho da funcdo; (vii)
realizacdo da justica pela Administragdo Publica; (viii) aproximagdo entre
Administracdo e administrado; (ix) sistematizacdo da atuacdo administrativa; (x)
facilitacdo do controle administrativo; (xi) aplicacdo dos principios e regras da
atividade administrativa.

Ainda, relativamente as caracteristicas do PAD, € possivel afirmar que é um
instrumento de garantismo processual, atento aos principios do contraditorio e ampla defesa, e
destinado a apuracgéo de possiveis desvios funcionais cometidos por agentes publicos e demais
pessoas sujeitas a especial disciplina dos seus 6rgdos e servigos, visando a preservagdo do

interesse publico e salvaguarda das fun¢Ges administrativas. Para Celso Antdnio Bandeira de

15 Desta feita, afirma Baccelar Filho: “Atualmente a funcéo disciplinar na esfera administrativa é vista como uma
relagdo punitiva especial, a fim de regular a conduta de pessoas determinadas.”. (BACELLAR FILHO, Romeu
Felipe. Principios Constitucionais do Processo Administrativo Disciplinar. Max Limonad, 1998. p. 40.)

16 GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 5 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000. p. 760.

"DEZAN, Sandro Lucio; CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. A Iluséria amorfia do Processo Administrativo
Sancionador: o Principio da Instrumentalidade das Formas vs as Finalidades do Processo, sob o amparo da
Etica, da Moral e da Complexidade. Revista Direito, Estado e Sociedade. Rio de Janeiro: PUC. N° 50, p. 208 a
232. Jan/jun 2017.
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Mello®, ainda:

O procedimento administrativo ou processo administrativo é uma sucessdo itineraria
e encadeada de atos administrativos que tendem, todos, a um resultado final e
conclusivo. Isto significa que para existir o procedimento ou processo cumpre que
haja uma sequéncia de atos conectados entre si, isto €, armados em uma ordenada
sucessdo visando a um ato derradeiro, em vista do qual se compds esta cadeia, sem
prejuizo, entretanto, de que cada um dos atos integrados neste todo conserve sua
identidade funcional prépria, que autoriza a neles reconhecer o que 0s autores
qualificam como ‘autonomia relativa’. Por conseguinte, cada ato cumpre uma
fungdo especificamente sua, em despeito de que todos coparticipam do rumo
tendencial que se encadeia: destinam-se a compor o desenlace, em um ato final, pois
estdo ordenados a propiciar uma expressao decisiva a respeito de dado assunto, em
torno do qual todos se polarizam.

Desta feita, o simples conhecimento por parte da autoridade administrativa do
cometimento de infracdo por um agente pablico ndo é suficiente para a imposicao da sancéo
administrativa, havendo necessidade, por conseguinte, de instauracdo de procedimento
apuratério, com regramento minuciosamente descrito em lei e apoiado em entendimentos

jurisprudenciais, qual seja o PAD*.

Enquanto expressdo do Direito Administrativo Sancionador, lastreado no principio da
supremacia do interesse pablico, inerente a qualquer organizacao estatal, cabe destacar, ainda,
que ndo constitui uma faculdade discricionaria da Administracdo Pablica, mas um verdadeiro
poder-dever, haja vista que, uma vez identificada a infracdo, a autoridade publica tem o dever
de cumprir estritamente a lei, instaurando o PAD para aplicacdo da penalidade
correspondente, sob pena, inclusive, se ndo o fizer, de também incorrer em infracéo

administrativa.

O sistema disciplinar administrativo, em sua dindmica estrutural, em nada difere do
processo judicial, haja vista que vislumbra, na mesma medida, uma relacdo juridica
processual entre a Administracdo Publica e o agente publico ou terceiro sujeito ao regime
administrativo, que desenvolver-se-a por meio de uma sequéncia coordenada de atos
administrativos, consubstanciando o procedimento disciplinar, e que possibilita que o Estado

atinja seu fim, concretizando a vontade da lei e aplicando a san¢do adequada e necessaria.

Por fim, ndo se pode olvidar que a aplicacdo de sancBGes administrativas, como

18 MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 27. ed. Séo Paulo: Malheiros Editores,
2010. p. 446.

19 Matheus Carvalho dispde que “o processo administrativo ¢ indispensavel para a aplicagdo de quaisquer
penalidades administrativas”, assim sendo, continua, ‘“nenhuma penalidade pode ser aplicada sem processo.
Todavia, algumas penalidades dependem de um processo administrativo mais simplificado (sindicancia) e outras
puni¢cdes necessitam da instauragdo do processo administrativo disciplinar propriamente dito”. (CARVALHO,
Matheus. Manual de Direito Administrativo. 4 ed. Salvador: JusPodium, 2017).
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explorado anteriormente, pressupde o respeito a direitos e garantias fundamentais do agente
publico, haja vista que lastreado no conteudo axioldgico trazido pela Constituicdo Federal,
sendo devido, a guisa de ilustracdo, o respeito ao contraditorio, ampla defesa, devido processo

legal, motivacéo e razoabilidade.
1.3. Legislacdo de regéncia, procedimento e san¢des no PAD

Destarte, o PAD emerge como instrumento administrativo obrigatério para
consecucdo de determinados objetivos da Administracdo Puablica, sendo decorréncia do
regime adotado pela Constituicio Federal de 19882%°, que, em seus arts 1°, caput e inciso I,
art. 5°, incisos LIII, LIV, LV, art. 37, caput e art. 41, §1°, inciso I, lista uma série de garantias
aplicaveis aos agentes publicos, bem como dispGe sobre vedacdes atinentes a Administracdo

Publica.

Desta feita, o texto constitucional determina que “ninguém sera processado nem
sentenciado sendo pela autoridade competente”, “ninguém serd privado da liberdade ou de
seus bens sem o devido processo legal”, “aos litigantes, em processo judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e ampla defesa, com
0s meios e recursos a ela inerentes”, “a administragao publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia” e “o servidor publico

estavel s6 perdera o cargo mediante processo administrativo em que lhe seja assegurada

ampla defesa”.

E dizer, a Constituicdo da Republica, enquanto instrumento normativo representativo
do Estado Democratico de Direito, viabiliza a defesa do agente pablico, a luz do principio do

contraditério e da ampla defesa que, somados, resultam na garantia do devido processo legal

20 “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unifio indissoltivel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos: 11l - a dignidade da
pessoa humana”.

“Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: LIIl - ninguém sera processado nem sentenciado sendo pela autoridade
competente; LIV - ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal; LV - aos
litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e
ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes.”

“Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:”

“Art. 41. S3o estaveis apos trés anos de efetivo exercicio os servidores nomeados para cargo de provimento
efetivo em virtude de concurso publico. § 1° O servidor publico estavel s perdera o cargo: Il - mediante
processo administrativo em que lhe seja assegurada ampla defesa.”
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administrativo, seja em seu aspecto formal, no que tange ao cumprimento das formalidades
previstas em lei, quanto em seu aspecto material, em respeito a razoabilidade e

proporcionalidade.

Nessa esteira, € importante destacar a existéncia do principio da proporcionalidade
como norteador das sancgdes disciplinares?, haja vista ser necesséario uma equivaléncia entre o
ato infracional administrativo e a san¢do imposta, culminando em um decisdo legal e legitima

tanto para o agente publico quanto para a sociedade.

Ademais, a instauracdo da seara administrativa punitiva ndo deve ser banalizada no
ambito da Administracdo Publica, tornando imprescindivel um apurado exame de prudéncia e
moderacdo, a luz, novamente, do principio da proporcionalidade. Isto é, 0s Processos
Administrativos Disciplinares devem ser compreendidos como a ultima ratio do Direito
Administrativo Sancionador, compreendendo-o como residual, no entanto, conforme
explicitado anteriormente, diante da verificagdo da ocorréncia de infragdo administrativa, por
acao ou omissdo praticada no desempenho das atribuicbes do cargo ou funcdo, a sua

instauracao é um poder-dever da Administragéo.

Estando o Processo Administrativo Disciplinar vinculado ao Direito Administrativo
Sancionatorio, encontra, principalmente na Lei n°® 8.112/90, lei que institui o regime juridico
dos servidores publicos civis da Unido, das Autarquias e das Fundagdes Publicas federais, os
regramentos normativos que impdem obediéncia as normas de conduta necessarias ao regular
andamento do servico publico e podem, ocasionalmente, resultar na responsabilizacdo do

servidor pablico federal.

Cumpre destacar, que a Lei n® 8.112/90, enquanto principal norma que regula a
tramitacdo dos Processos Administrativos Disciplinares, podera ser aplicavel, de forma
subsidiaria e suplementar, aos Processos Administrativos Disciplinares estaduais, na hipdtese

2IDIREITO  ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO FEDERAL. DEMISSAO. DIARIAS
INDEVIDAMENTE PERCEBIDAS E SOMENTE RESTITUIDAS APOS O INICIO DO PROCESSO
ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE. APLICACAO. RECURSO
ESPECIAL CONHECIDO E IMPROVIDO. 1. Na aplicacdo de penalidade, deve a Administracdo observar o
principio da proporcionalidade em sentido amplo: "exigéncia de adequacdo da medida restritiva ao fim ditado
pela propria lei; necessidade da restricdo para garantir a efetividade do direito e a proporcionalidade em sentido
estrito, pela qual se pondera a relacdo entre a carga de restricdo e o resultado” (Suzana de Toledo Barros). 2.
Hipdtese em que se mostra desproporcional a aplicacdo da pena de demissdo a parte recorrida, servidora publica
com mais de vinte e um anos de servigo e sem antecedentes disciplinares, por ter, indevidamente, recebido cerca
de mil e duzentos reais a titulo de diarias sem ter feito a correspondente viagem a servico, tendo em vista que
efetuou a restituicao da referida quantia ap6s o inicio do processo administrativo disciplinar. 3. Recurso especial
conhecido e improvido. (STJ - REsp: 866612 PE 2006/0148970-3, Relator: Ministro ARNALDO ESTEVES
LIMA, Data de Julgamento: 25/10/2007, T5 - QUINTA TURMA, Data de Publicacdo: DJ 17/12/2007 p. 305)
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de lacuna dos regramentos normativos locais.

A Lein®8.112/90, em seu art. 14822, dispde que 0 Processo Administrativo Disciplinar
€ o “instrumento destinado a apurar responsabilidade de servidor por infragdo praticada no
exercicio de suas atribuicBes, ou que tenha relacdo com as atribui¢cbes do cargo em que se

encontra investido”.

Também merece destaque, o disposto em seu Titulo IV e seus respectivos capitulos??,
onde sistematizam-se os deveres e proibi¢cdes do servidor publico, bem como apresentam-se
as formas de responsabilizagdo para o exercicio irregular de suas atribuigdes, culminando na

identificacdo das penalidades existentes.

E também de grande relevancia, a Lei n° 9.748/99, lei que regula o Processo
Administrativo Disciplinar no d@mbito da Administracdo Publica Federal, sendo necessario
conferir destaque, de inicio, & inteligéncia do seu art. 2°*, o qual enumera, de forma expressa,
que a Administracdo Publica obedecera, dentre outros, os principios da legalidade, finalidade,
motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio,

seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

O Processo Administrativo Disciplinar devera seguir o rito procedimental previsto em
suas legislacGes de regéncia, o qual devera ser rigorosamente observado, até que se conclua,
sendo o caso, pela culpabilidade do agente publico com a consequente aplicacdo da respectiva

penalidade.

O rito procedimental do PAD deve ser capaz de permitir ao servidor acusado, entre
outras garantias, a sua intimacéo para apresentacdo de defesa, 0 acesso amplo ao processo, a
producdo de provas dentro dos ditames do devido processo legal, inclusive com a garantia da
ndo autoincriminacdo, além da obrigatoriedade de ser julgado por autoridade competente

através de decisdo devidamente motivada.

Nesse sentido, em sendo instaurado o Procedimento Administrativo Disciplinar, deve-

se ter especial respeito aos direitos dos acusados em procedimentos administrativos

22 “Art. 148. O processo disciplinar é o instrumento destinado a apurar responsabilidade de servidor por infragdo
praticada no exercicio de suas atribuicfes, ou que tenha relacdo com as atribui¢fes do cargo em que se encontre
investido.”

23 Titulo IV — Do Regime Disciplinar; Capitulo | — Dos Deveres; Capitulo Il — Das Proibicges; Capitulo 11l — Da
Acumulacdo; Capitulo IV — Das Responsabilidades; Capitulo VV — Das Penalidades.

24 «Art. 2°. A Administracdo Pulblica obedecerd, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivacgdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranga juridica,
interesse publico e eficiéncia.”
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sancionadores. No Direito Comparado, o Tribunal Europeu de Direitos Humanos inaugurou
posicionamento a favor da transposi¢do de garantias constitucionais e penais para o Direito

Administrativo Sancionador. Nesse sentido, conforme aduz Gregorio Guardia®®:

Os Estados membros do referido Tribunal, repetidamente, tiveram que se defender
de acusagBes de inobservancia de garantias, sob o Unico fundamento da natureza
administrativa das san¢des impostas. Em momento emblemético acerca do assunto,
a decisdo proferida no caso Ozturk, em 21 de fevereiro de 1984, consolidou a
interpretagdo de que certos direitos de defesa relacionados ao Processo Penal ndo
podem ser relativizados pela Administragdo durante o procedimento sancionador. A
decisdo da Corte foi alicerce para o reconhecimento da proximidade entre Direito
Penal e Direito Administrativo Sancionador.

No que diz respeito a matéria processual aplicavel ao Processo Administrativo
Disciplinar, insta salientar, ainda, o Pacto Internacional sobre Direitos Civil e Politicos, de
19662, e a Convencdo Americana sobre os Direitos Humanos (Pacto de S&o José da Costa
Rica)?’, de 1969, que passaram a integrar o ordenamento brasileiro e foram ampliados pela
Constituicdo Federal, por autorizagdo do seu art. 5°, §2.°, trazendo, também, a aplicacdo de

principios e garantias atinentes ao processo civil e penal ao PAD.

A Lei n° 9.784/99%® destaca, ainda, que as sancdes administrativas somente sero
aplicaveis por meio de um procedimento que observe, entre outros fundamentos, a atuacéo
conforme a lei e o Direito, o atendimento a fins de interesse geral, a objetividade no
atendimento do interesse publico, a atuacdo segundo padrdes éticos de probidade, decoro e
boa-fé, a divulgacdo oficial dos atos administrativos, ressalvadas as hipdteses de sigilo
previstas na Constituicdo, a adequacao entre meios e fins, a indicacdo dos pressupostos de
fato e de direito que determinarem a decisdo e a observancia das formalidades essenciais a
garantia dos direitos dos administrados.

Concebido com o fito de apurar a responsabilidade de servidor por infragdo praticada
no exercicio de suas atribuicdes ou por préaticas relacionadas com as funces do cargo que
exerce, 0 Processo Administrativo Disciplinar pode ser representado por uma sequéncia de

fases que véo desde a apuragdo do fato ou conduta irregular, passando pela instauragcdo do

% GUARDIA, Grégorio Edoardo Raphael Selingard. Principios processuais no Direito Administrativo
Sancionador: um estudo a luz das garantias constitucionais. Disponivel em:
http://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/download/89256/96086/167425. Acesso em: 11 dez. 2020

% Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/d0592.htm. Acesso em: 11 dez.
2020.

2" Disponivel em: http://www.pge.sp.gov.br/centrodeestudos/bibliotecavirtual/instrumentos/sanjose.htm. Acesso
em: 11 dez. 2020.

28 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19784.htm. Acesso em: 11 dez. 2020.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/d0592.htm
http://www.pge.sp.gov.br/centrodeestudos/bibliotecavirtual/instrumentos/sanjose.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9784.htm
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processo e sua correspondente instrucdo, até o julgamento pela autoridade administrativa
competente.

O inicio do PAD pode se dar de forma autbnoma, diretamente, se conhecida a autoria
e a materialidade ou em decorréncia das informacgdes apuradas em sindicancia prévia
(sindicancia conectiva). Resumidamente, de acordo com o artigo 151 da Lei n° 8.112/90%, as
principais fases do Processo Administrativo Disciplinar sdo, basicamente, a fase de
instauracao, que inicia com a publicacdo do ato que institui a comissao processante; a fase de
inquérito administrativo, que compreende as etapas de instrucdo, defesa e elaboracdo do
relatorio da respectiva comissdo processante; e, por fim, a fase do julgamento, a qual fica
adstrita a autoridade competente para julgar o processado, apos ter sido concluida a instrucéo

e apresentado o parecer conclusivo da comissao.

Segundo determina o art. 153 da Lei n° 8.112/90%°, o inquérito administrativo
obedecera ao principio do contraditorio, assegurando ao acusado ampla defesa, com a
utilizacdo de todos os meios e recursos admitidos em direito. Nesta fase, a comisséo,
composta por trés servidores estaveis designados por autoridade competente, ira promover a
tomada de depoimentos, acareagdes, investigacGes e demais diligéncias cabiveis, objetivando
a coleta de prova e recorrendo, quando necessario, a técnicos e peritos, de modo a permitir a

completa elucidacdo dos fatos.

Ao servidor submetido a Processo Administrativo Disciplinar é assegurado também
o direito de acompanhar o processo pessoalmente ou por intermédio de procurador®!-*?,
arrolar e reinquirir testemunhas, produzir provas e contraprovas e formular quesitos, quando

se tratar de prova pericial.

Uma vez tipificada a infracdo administrativa disciplinar, sera formulada a indiciacdo
do servidor, com a especificacdo dos fatos a ele imputados e das respectivas provas.

29 “Art. 151. O processo disciplinar se desenvolve nas seguintes fases: I - instauragdo, com a publicagéo do ato
gue constituir a comissdo; Il - inquérito administrativo, que compreende instrucdo, defesa e relatorio; Il -
julgamento.”

30 “Art. 153. O inquérito administrativo obedecerd ao principio do contraditorio, assegurada ao acusado ampla
defesa, com a utilizagdo dos meios e recursos admitidos em direito.”

31 «Art, 156. E assegurado ao servidor o direito de acompanhar o processo pessoalmente ou por intermédio de
procurador, arrolar e reinquirir testemunhas, produzir provas e contraprovas e formular quesitos, quando se tratar
de prova pericial. 8 10 O presidente da comissdo podera denegar pedidos considerados impertinentes, meramente
protelatdrios, ou de nenhum interesse para o esclarecimento dos fatos. 8 20 Serd indeferido o pedido de prova
pericial, quando a comprovacédo do fato independer de conhecimento especial de perito.”

32 Importa ressaltar a existéncia da Simula Vinculante n° 5, a qual sera explorada no item 1.4 deste trabalho, que
determina que “A falta de defesa técnica por advogado no processo administrativo disciplinar ndo ofende a
Constitui¢ao”.
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Consoante a inteligéncia do art. 165%, apreciada a defesa do agente publico, a comissdo
elaborard relatério minucioso que terd o conddo de resumir as pecas principais dos autos e

mencionara as provas em que se baseou para tomada de decisao.

O relatorio supramencionado € o documento no qual a comissdo expde as conclusdes
sobre as provas produzidas no inquérito administrativo e sobre a defesa apresentada pelo
acusado. Importa mencionar, & luz dos principios anteriormente mencionados, que o
documento deverd ser motivado e conclusivo, é dizer, precisard apontar a inocéncia ou a
responsabilidade do servidor, com consequente condenagdo, sugerindo também a punicdo

aplicavel.

Uma vez finalizado, o relatério devera ser remetido a autoridade que determinou a
instauragdo do PAD, para julgamento no prazo de 20 (vinte) dias do seu recebimento®. Na
hipo6tese da penalidade a ser aplicada exceder a alcada da autoridade instauradora do processo,
este sera encaminhado para a autoridade competente para julgamento. Ademais, quando a
infracdo estiver capitulada como crime, o processo disciplinar sera remetido ao Ministério

Publico para instauracéo da acdo penal, ficando trasladado na reparticéo.

33 “Art. 165. Apreciada a defesa, a comisso elaborara relatorio minucioso, onde resumira as pecas principais dos
autos e mencionara as provas em que se baseou para formar a sua convic¢do. §1° O relatério serd sempre
conclusivo quanto a inocéncia ou a responsabilidade do servidor. §2° Reconhecida a responsabilidade do
servidor, a comissdo indicard o dispositivo legal ou regulamentar transgredido, bem como as circunstancias
agravantes ou atenuantes.”

34 «“Art. 167. No prazo de 20 (vinte) dias, contados do recebimento do processo, a autoridade julgadora proferira
a sua decisdo. 81° Se a penalidade a ser aplicada exceder a alcada da autoridade instauradora do processo, este
sera encaminhado a autoridade competente, que decidird em igual prazo. §2° Havendo mais de um indiciado e
diversidade de sanc0es, o julgamento cabera a autoridade competente para a imposi¢do da pena mais grave. §3°
Se a penalidade prevista for a demissdo ou cassacéo de aposentadoria ou disponibilidade, o julgamento cabera as
autoridades de que trata o inciso | do art. 141. §4° Reconhecida pela comissdo a inocéncia do servidor, a
autoridade instauradora do processo determinard o seu arquivamento, salvo se flagrantemente contréria a prova
dos autos. (Incluido pela Lei n® 9.527, de 10.12.97); Art. 168. O julgamento acatara o relatorio da comisséo,
salvo quando contrério as provas dos autos. Paragrafo (nico. Quando o relatério da comissdo contrariar as
provas dos autos, a autoridade julgadora podera, motivadamente, agravar a penalidade proposta, abranda-la ou
isentar o servidor de responsabilidade; Art. 169. Verificada a ocorréncia de vicio insanavel, a autoridade que
determinou a instauracdo do processo ou outra de hierarquia superior declarara a sua nulidade, total ou parcial, e
ordenard, no mesmo ato, a constituicdo de outra comissdo para instauragdo de novo processo. (Redacdo dada
pela Lei n°® 9.527, de 10.12.97). 81° O julgamento fora do prazo legal ndo implica nulidade do processo. § 20 A
autoridade julgadora que der causa a prescrigdo de que trata o art. 142, §2°, sera responsabilizada na forma do
Capitulo 1V do Titulo 1V; Art. 170. Extinta a punibilidade pela prescricéo, a autoridade julgadora determinara o
registro do fato nos assentamentos individuais do servidor; Art. 171. Quando a infrag8o estiver capitulada como
crime, o processo disciplinar serd remetido ao Ministério Publico para instauracdo da agdo penal, ficando
trasladado na reparticdo; Art. 172. O servidor que responder a processo disciplinar s6 podera ser exonerado a
pedido, ou aposentado voluntariamente, apds a conclusdo do processo e o cumprimento da penalidade, acaso
aplicada. Paragrafo Unico. Ocorrida a exoneragdo de que trata o paragrafo Unico, inciso | do art. 34, o ato serad
convertido em demisséo, se for o caso. Art. 173. Serdo assegurados transporte e diarias: | - ao servidor
convocado para prestar depoimento fora da sede de sua reparticdo, na condicdo de testemunha, denunciado ou
indiciado; Il - aos membros da comissdo e ao secretario, quando obrigados a se deslocarem da sede dos trabalhos
para a realizagdo de missao essencial ao esclarecimento dos fatos.”
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Por conseguinte, o Processo Administrativo Disciplinar se encerra com o julgamento
feito pela autoridade competente, que podera absolver ou condenar o servidor. Caso a
autoridade decida acolher as conclusGes expostas no relatorio da comissdo, ndo precisara
motivar essa decisdo, podendo reproduzir a fundamentacdo exposta no relatorio. Na hipotese
de ndo acolhimento, é indispensavel a motivacdo, demonstrando que o relatorio contraria as

provas dos autos.

No que tange as san¢Bes administrativas, é certo que estas somente serdo aplicaveis
quando tiverem previsao legal, sendo executadas pela Administracdo Publica no exercicio da
funcdo administrativa, a luz de um processo administrativo garantido pelo devido processo
legal e instaurado em decorréncia de um suposto fato tipico, com vistas a preservar o interesse

publico.

A sancédo legalmente prevista funciona para prevenir ostensivamente a ocorréncia do
ilicito administrativo e, acaso configurado, para reprimir a conduta irregular. Ou seja, 0
objetivo da seara administrativa disciplinar € manter e retomar o regular e eficiente

funcionamento da Administracdo Publica.

De maneira geral, conforme ensinamentos de Nelson Nery Costa®®:

A falta disciplinar € uma acdo ou omissdo do servidor que contraria 0 interesse
publico, perturbando o funcionamento da Administragdo. Podem ser leves quando a
natureza de que se revestem causam um minimo de dano ao servigo publico, mas se
tornam graves quando repetidas. Graves, quando afetam o decoro, o prestigio, o
bom andamento dos servicos ou causem dificuldades aos fins publicos. E
gravissimas, quando causam prejuizos tdo elevados ao Estado que, ao serem
apuradas, devem determinar o desligamento para sempre do servidor dos quadros do
funcionalismo. Diante de uma falta disciplinar devidamente comprovada, deve ser
aplicada uma sancéo que significa a consequéncia danosa que o legislador atribuiu a
quem viola a lei.

Especificamente quanto as sancbes adstritas aos Processos Administrativos
Disciplinares, temos que uma vez comprovada a infracdo disciplinar pela propria
Administragdo Pablica, em processo regular, sera possivel a aplicagdo das san¢des previstas
no art. 127 da Lei n° 8.112/90, quais sejam: a) adverténcia; b) suspensdo; c) demisséo; d)
cassacdo de aposentadoria ou disponibilidade; e) destituicdo de cargo em comisséo; ou f)
destituicdo de funcdo comissionada, sendo que para cada infragdo a lei reserva situacgdes e
objetivos proprios que podem ser avaliados a partir da simples leitura dos artigos 127 a 142 da
Lei n®8.112/90.

35 COSTA, Nelson Nery. Processo administrativo e suas espécies. Rio de Janeiro: Forense, 2007.
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Importa destacar, que dependendo da gravidade da irregularidade praticada, teremos
penas diversas sendo aplicadas, como preceitua o art. 128, caput, da Lei n° 8.112/90, que
afirma que “Na aplicacdo das penalidades serdo consideradas a natureza e a gravidade da
infracdo cometida, os danos que dela provierem para o servigo publico, as circunstancias

agravantes ou atenuantes e 0s antecedentes funcionais”.

A penalidade de adverténcia é a mais branda, aplicavel por escrito e tem o condao de
fazer com que o agente publico reflita a respeito e ndo repita aquela conduta administrativa
ilicita. Sera aplicavel nas hipoteses do art. 129 e nos casos de inobservancia de dever
funcional previsto em lei, regulamentacdo ou norma interna, que nao justifique imposicéo de

penalidade mais grave.

A penalidade seguinte que pode ser aplicada € a de suspensdo, que afasta o servidor
que incorreu na infracdo por até 90 (noventa) dias, perdendo sua remuneracdo daquele
periodo que estiver afastado. A suspensdo seré aplicada em caso de reincidéncia das faltas
punidas com adverténcia e de violacdo das demais proibicGes que ndo tipifiguem infracdo

sujeita a penalidade de demissé&o.

Quando houver conveniéncia para o servico publico, a penalidade de suspensdo
podera ser convertida em multa, na base de 50% (cinquenta por cento) por dia de vencimento
ou remuneracgdo, ficando o servidor obrigado a permanecer em servi¢o. As penalidades de
adverténcia e de suspensdo terdo seus registros cancelados, ap6s o decurso de 3 (trés) e 5
(cinco) anos de efetivo exercicio, respectivamente, se o servidor ndo houver, nesse periodo,

praticado nova infracdo disciplinar.

Segundo prevé o art. 132, da Lei n® 8.112/90, a demissédo, de natureza gravissima, uma
vez que acarreta a perda do cargo publico, sera aplicada nos seguintes casos: “I — crime contra
a administracdo publica; Il — abandono de cargo; Il — inassiduidade habitual; 1V —
improbidade administrativa; V — incontinéncia publica e conduta escandalosa, na reparti¢éo;
VI — insubordinacdo grave em servico; VII — ofensa fisica, em servico, a servidor ou a
particular, salvo em legitima defesa propria ou de outrem; VIII — aplicacdo irregular de
dinheiros puablicos; IX — revelacdo de segredo do qual se apropriou em razdo do cargo; X —
lesdo aos cofres publicos e dilapidacdo do patriménio nacional; XI — corrupcdo; XII —
acumulacdo ilegal de cargos, empregos ou funcdes publicas; e X1l — transgressdo dos incisos
IXaXVIdoart. 117”.
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O art. 134% afirma que sera cassada a aposentadoria ou a disponibilidade do inativo
que houver praticado, na atividade, falta punivel com a demissdo. Ademais, a destituicdo de
cargo em comissdo exercido por ndo ocupante de cargo efetivo serd aplicada nos casos de

infracdo sujeita as penalidades de suspensdo e demissao.

No conddo de esclarecer as informacdes anteriormente apresentadas, as mesmas
hipoteses de demissdo sdo aplicadas aos casos de cassacdo de aposentadoria ou
disponibilidade, destituicdo de cargo em comissdo e destituicdo de fungdo comissionada, no
entanto, cumpre elucidar que a pena de demissao s6 podera ser aplicada a servidor efetivo, ao
Seu reves, a cassacdo de aposentadoria sera aplicavel ao inativo que tiver praticado a infracéo
ainda quando estava na ativa e, por fim, a destituicdo de cargo em comissdo ou funcao
comissionada s6 é aplicavel aos ndo ocupantes de cargo efetivo que incidirem em

irregularidade passivel de suspenséo e de demiss&o.

Na leitura do art. 146 da Lei n° 8.112/90%, cumpre destacar, por fim, que sempre que a
suspensdo superar o prazo de 30 (trinta) dias, ou, ainda, a pena for de demissao, cassacao de
aposentadoria ou disponibilidade, ou destituicdo de cargo em comissao, serd obrigatoria a

instauracao de processo disciplinar.
1.4. Padrdes jurisprudenciais das Cortes Superiores

Diante da explanacdo anterior acerca dos regramentos normativos do PAD, seu
procedimento e sancOes especificas, importa apresentar, na mesma medida, os principais
enunciados jurisprudenciais emanados pelo Tribunais Superiores brasileiros, que direta ou
indiretamente se relacionam com o sistema punitivo alcancado pelo Processo Administrativo

Disciplinar.

Importa ressaltar, de inicio, que o controle judicial no Processo Administrativo

Disciplinar® se restringe ao exame da regularidade do procedimento e da legalidade do ato, &

3% “Art. 134. Ser4 cassada a aposentadoria ou a disponibilidade do inativo que houver praticado, na atividade,
falta punivel com a demisséao.”

37 “Art. 146. Sempre que o ilicito praticado pelo servidor ensejar a imposi¢do de penalidade de suspensdo por
mais de 30 (trinta) dias, de demissdo, cassacdo de aposentadoria ou disponibilidade, ou destituicdo de cargo em
comissdo, sera obrigatoria a instauragdo de processo disciplinar.”

38 O Superior Tribunal de Justica firmou a tese de que o controle judicial no processo disciplinar € restrito.
Segundo a “tese 17, publicada na edigdo n® 141 da base de jurisprudéncias em tese do STJ, de 07 de fevereiro de
2020: “O controle judicial no processo administrativo disciplinar - PAD restringe-se ao exame da regularidade
do procedimento e da legalidade do ato, & luz dos principios do contraditério, da ampla defesa e do devido
processo legal, ndo sendo possivel nenhuma incursdo no mérito administrativo”. Julgados: MS 24126/DF, Rel.
Ministro FRANCISCO FALCAO, PRIMEIRA SECAO, julgado em 11/12/2019, DJe 17/12/2019; MS
23464/DF, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, PRIMEIRA SECAO, julgado em 11/12/2019, DJe
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luz dos principios do contraditorio, da ampla defesa e do devido processo legal, ndo sendo

possivel nenhuma incursdo no mérito administrativo.

No entanto, o estabelecimento de enunciados jurisprudenciais tem o conddo de
delinear posicdes interpretativas sobre normas divergentes, adequando-as as inovacoes
legislativas e doutrinarias, sendo de grande importancia para a orientacdo da autoridade

administrativa na conducéo e execucdo do sistema disciplinar sancionatorio.

O presente item se limita a uma breve pesquisa quanto ao tema, considerando a grande
gama de estudos pronunciados pelo Supremo Tribunal Federal e pelo Superior Tribunal de
Justica na seara do Processo Administrativo Disciplinar, que abrange questfes sobre a
aplicacdo das sancdes administrativas, direitos do acusado, producdo de prova, julgamento,

entre outros assuntos.

A titulo inicial, no ano de 2007, o Superior Tribunal de Justica editou a Stimula n°
343, determinando ser obrigatdria a presenca do advogado em todas as fases do Processo
Administrativo Disciplinar. Entretanto, em maio de 2008, o Supremo Tribunal Federal editou
a Sumula Vinculante n° 05%-41 a qual determina que ““a falta de defesa técnica por advogado
no PAD néo ofende a Constituicdo Federal”, é dizer, a partir desse momento, restou superada
a Sumula do Superior Tribunal de Justica, apesar de nédo ter sido formalmente cancelada,

tornando a presenca do advogado no PAD facultativa.

Quanto aos direitos do acusado em Processo Administrativo, importa salientar a
Sumula Vinculante n° 14 do Supremo Tribunal Federal, a qual determina que “é direito do
defensor, no interesse do representado, ter acesso amplo aos elementos de prova que, ja
documentados em procedimento investigatorio realizado por 6rgdo competente de policia

Judicidria, digam respeito ao exercicio do direito de defesa”. A Corte Suprema decidiu que a

13/12/2019; MS 17796/DF, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, Rel. p/ Acérddo Ministra
ASSUSETE MAGALHAES, PRIMEIRA SECAO, julgado em 25/09/2019, DJe 19/11/2019; RMS 60913/P],
Rel. Ministro SERGIO KUKINA, PRIMEIRA TURMA, julgado em 17/10/2019, DJe 22/10/2019; MS
24031/DF, Rel. Ministra REGINA HELENA COSTA, PRIMEIRA SECAO, julgado em 28/08/2019, DJe
16/10/2019; Aglnt no MS 25060/DF, Rel. Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA SECAO, julgado
em 11/09/2019, DJe 16/09/2019. (Vide Informativo de Jurisprudéncia n® 367).

% “Stumula n.° 343 do STJ - E obrigatoria a presenca de advogado em todas as fases do processo administrativo
disciplinar.”

40 “Stimula Vinculante n® 05 do STF - A falta de defesa técnica por advogado no processo administrativo
disciplinar ndo ofende a Constitui¢ao.”

41 RMS 50365/PE, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, julgado em
27/08/2019, DJe 02/09/2019; REsp 1707594/MG, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA,
julgado em 08/05/2018, DJe 19/11/2018; MS 20965/DF, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO,
PRIMEIRA SECAO, julgado em 26/09/2018, DJe 03/10/2018.
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Stmula n° 14 é aplicavel apenas a procedimentos administrativos de natureza penal, sendo
incorreta sua observancia naqueles de natureza civel*?, ademais, asseverou que o verbete ndo
alcanca sindicancia administrativa objetivando elucidar fatos sob o angulo do cometimento de

infracdo administrativa®,

No gue tange ainda ao Supremo Tribunal Federal, importa destacar a inteligéncia da
SUmula n°® 19, a qual dispoe ser “inadmissivel segunda puni¢éo do servidor publico, baseada
no mesmo processo em que se fundou a primeira™4. De certo, o ato administrativo que pde
fim ao PAD, a semelhanga do que ocorre no dmbito jurisdicional, possui a caracteristica de
ser definitivo, deste modo, o agente publico ja punido administrativamente ndo podera ser
julgado novamente para que sua pena seja agravada, sendo reflexo do proprio principio do

non bis in idem.

No que tange a primeira fase do PAD, a fase de instauragdo, o Superior Tribunal de
Justica, por meio de edicdo da Sumula n° 641, de fevereiro de 2020, decidiu que “a portaria
de instauracdo do processo administrativo disciplinar prescinde da exposicéo detalhada dos

fatos a serem apurados”.

Como sabido, o Processo Administrativo Disciplinar é instaurado por meio de uma
portaria na qual constardo os nomes de trés servidores estaveis que irdo formar a comissdo
que conduzira os trabalhos do procedimento disciplinar. Consoante entendimento do Superior
Tribunal de Justica, a portaria de instauracdo do PAD dispensa a exposi¢do detalhada dos
fatos a serem apurados, porque 0 seu objetivo principal é tdo somente dar publicidade a
constituicdo da comissdo apuradora, informando quem serdo os servidores responsaveis pela

instrucdo do procedimento.

Outro importante entendimento do Superior Tribunal de Justica®, também

42 Rcl 8.458 AgR, voto do rel. min. Gilmar Mendes, P, j. 26-6-2013, DJE 184 de 19-9-2013.

4 Rcl 10.771 AgR, rel. min. Marco Aurélio, 12 T, j. 4-2-2014, DJE 33 de 18-2-2014.

“ MS 20978/DF, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, PRIMEIRA SECAO, julgado em
26/10/2016, DJe 01/12/2016; MS 11749/DF, Rel. Ministro BENEDITO GONGALVES, PRIMEIRA SECAO,
julgado em 11/06/2014, DJe 20/06/2014; MS 11554/DF, Rel. Ministro OG FERNANDES, TERCEIRA SECAO,
julgado em 11/09/2013, DJe 01/10/2013;MS 17370/DF, Rel. Ministro ARNALDO ESTEVES LIMA,
PRIMEIRA SECAO, julgado em 28/08/2013, DJe 10/09/2013.

4 “Stimula 641 do STJ: A portaria de instauragdo do processo administrativo disciplinar prescinde da exposicdo
detalhada dos fatos a serem apurados.”

% Agint no RMS 62007/SC, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, julgado
em 22/04/2020, DJe27/04/2020; HC 553572/PR, Rel. Ministro LEOPOLDO DE ARRUDA RAPOSO
(DESEMBARGADOR CONVOCADO DO TJ/PPE), QUINTA TURMA, julgado em 10/03/2020, DJe
24/03/2020; Agint no AREsp 1347654/RS, Rel. Ministro FRANCISCO FALCAO, SEGUNDA TURMA,
julgado em 03/03/2020, DJe 10/03/2020; REsp 1581445/PR, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA
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reproduzido pelo Supremo Tribunal Federal*’ aduz que “as instancias administrativa e penal
sdo independentes entre si, salvo quando reconhecida a inexisténcia do fato ou a negativa de

autoria na esfera criminal”.

E notdrio que um mesmo fato pode caracterizar um ilicito penal, administrativo e
civil, sendo possivel a sua responsabilizacdo nas trés esferas concomitantemente e de modo
independente, manifestacdo do principio da independéncia das instancias. No entanto, caso 0
juizo penal decida a respeito da existéncia do fato (materialidade) ou da autoria, essa decisdo
vinculard as demais instancias, inclusive a administrativa, em razdo do maior rigor probatorio
da instancia penal®®. Esse também € o entendimento exposto no art. 126, da Lei n° 8.112/90%°,
0 qual determina que a responsabilidade administrativa do servidor sera afastada no caso de

absolvicdo criminal que negue a existéncia do fato ou sua autoria.

Ainda sobre a temaética de instdncias criminal e administrativa e seus pontos de
contato, a Simula n° 18 do Supremo Tribunal Federal determina que “pela falta residual, ndo
compreendida na absolvi¢cdo do juizo criminal, € admissivel a punicdo administrativa do
servidor publico ™. Deste modo, a Corte Suprema entende ser possivel hipGteses em que 0s
fundamentos da decisdo absolutoria na instancia penal ndo obstam a responsabilidade
disciplinar na seara administrativa, haja vista que os residuos podem veicular transgressées

disciplinares de natureza grave, que ensejardo o afastamento do servidor da funcdo publica.

Por fim, salienta-se o recente entendimento do Superior Tribunal de Justica®, de que

“a regra do crime continuado (art. 71 do Cddigo Penal) ndo incide por analogia sobre o

FILHO, Rel. p/ Ac6rddo Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA TURMA, julgado em 21/11/2019,
DJe 16/12/2019; AREsp 1565518/PR, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em
07/11/2019, DJe 22/11/2019 e Agint no REsp 1817319/MT, Rel. Ministro SERGIO KUKINA, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 11/11/2019, DJe 18/11/20109.

47 MS 34.420-AgR, Segunda Turma, Rel.Min. Dias Toffoli, DJe de 19/05/2017; RMS 26951-AgR, Primeira
Turma, Rel. Min. Luiz Fux, Dje de 18/11/2015; e ARE 841.612-AgR, Segunda Turma, Rel. Min. Carmen Ldcia,
DJe de 28/11/2014.

8 Inteligéncia dos art. 935, Codigo Civil: “A responsabilidade civil é independente da criminal, nio se podendo
questionar mais sobre a existéncia do fato, ou sobre quem seja o seu autor, quando estas questdes se acharem
decididas no juizo criminal; Art. 66. N&o obstante a sentenca absolutdria no juizo criminal, a agdo civil podera
ser proposta quando ndo tiver sido, categoricamente, reconhecida a inexisténcia material do fato; e Art. 67. Nao
impedirdo igualmente a propositura da acdo civil: | - o despacho de arquivamento do inquérito ou das pecas de
informacdo; Il - a decisdo que julgar extinta a punibilidade; 111 - a sentenca absolutoria que decidir que o fato
imputado ndo constitui crime.”

49 “Art. 126. A responsabilidade administrativa do servidor sera afastada no caso de absolvigdo criminal que
negue a existéncia do fato ou sua autoria.”

% AR 598, DJ 17/10/1963, RTJ 30/291; RE 50722 El, DJ 22/08/1963, RTJ 25/260; RE 42168 El, DJ 26/08/61;
MS 31.515 AgR, rel. min. Luiz Fux, 12 T, j. 24-11-2015, DJE 247 de 9-12-2015.

51 REsp 1471760/GO, Rel. Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA SECAO, julgado em 22/02/2017,
DJe 17/04/2017; RMS 19853/MS, Rel. Ministra LAURITA VAZ, QUINTA TURMA, julgado em 04/12/2009,
DJe 08/02/2010.
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PAD, porque a aplicacdo da legislacdo penal ao processo administrativo restringe-se aos
ilicitos que, cometidos por servidores, possuam também tipificacdo criminal.” E dizer, ha
fatos ilicitos administrativos que, se cometidos de forma continuada pelo servidor publico, séo
impassiveis de se sujeitar a san¢cdo com aumento do quantum sancionatorio, justamente
porque ndo se pode tratar de aumento quando a sangdo administrativa, por sua natureza,

inadmitir a unidade ficta em favor do agente.

Quanto ao cumprimento e execuc¢do da san¢do administrativa, o Superior Tribunal de
Justica entende que “é possivel o imediato cumprimento da penalidade aplicada na concluséo
de processo administrativo disciplinar, uma vez que os recursos administrativos e os pedidos

de reconsideragdo, em regra, ndo possuem efeito suspensivo automatico 752,

Nesse sentido, o Tribunal Superior entende que ndo ha qualquer tipo de ilegalidade no
cumprimento imediato da penalidade imposta ao agente publico ap6s a conclusdo do
julgamento do Processo Administrativo Disciplinar, ainda que antes do decurso do prazo para
0 recurso administrativo, tendo em vista o atributo de autoexecutoriedade inerente aos atos
administrativos, além do fato de que, em regra, 0s recursos administrativos carecem de efeito

suspensivo, conforme inteligéncia do art. 109, da Lei n° 8.112/90°3-4,

O Superior Tribunal de Justiga, em sua Sumula n°® 591, assevera que “é permitida a
‘prova emprestada’ no processo administrativo disciplinar, desde que devidamente
autorizada pelo juizo competente e respeitados o contraditorio e a ampla defesa”. Em regra, a
prova que sera utilizada pela comissdo na fase instrutoria € aquela produzida dentro do
préprio PAD, entretanto, a Corte Superior, por meio deste verbete sumular, entende que uma
prova produzida em um processo judicial podera ser transportada para dentro do Processo
Administrativo Disciplinar, desde que haja o respeito aos principios supramencionados, bem

como seja autorizada pelo juizo competente®,

52 MS 21120/DF, Rel. Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA SECAO, julgado em 22/02/2018, DJe
01/03/2018; MS 21544/DF, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, PRIMEIRA SECAO, julgado em
22/02/2017, DJe 07/03/2017; MS 14450/DF, Rel. Ministro GURGEL DE FARIA, TERCEIRA SECAO, julgado
em 26/11/2014, DJe 19/12/2014.

53 “Art. 109. O recurso podera ser recebido com efeito suspensivo, a juizo da autoridade competente. Paragrafo
Unico. Em caso de provimento do pedido de reconsideragdo ou do recurso, os efeitos da decisdo retroagirdo a
data do ato impugnado”.

%4 MS 14.450/DF, Rel. Ministro Gurgel de Faria, Terceira Secéo, julgado em 26/11/2014, DJe 19/12/2014; MS
14.425/DF, Rel. Ministro Nefi Cordeiro, Terceira Secdo, julgado em 24/09/2014, DJe 01/10/2014.

55 MS 25131/DF, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, PRIMEIRA SECAO, julgado em 27/11/2019, DJe
08/05/2020; MS 24031/DF, Rel. Ministra REGINA HELENA COSTA, PRIMEIRA SECAO, julgado em
28/08/2019, DJe 16/10/2019; MS 18761/DF, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, PRIMEIRA
SECAO, julgado em 12/06/2019.
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A sancdo administrativa de demissdo, tendo em vista sua natureza gravissima que
acarreta a perda do cargo publico, é tema de alguns enunciados importantes e recentes

emanados pelos Tribunais Superiores, vejamos a seguir.

Inicialmente, o Superior Tribunal de Justica determina que “ndo ha que se falar em
ofensa ao principio da proporcionalidade e razoabilidade quando a Unica reprimenda

756 vale dizer, como as

prevista para a infrac¢do disciplinar apurada é a pena de demissdo
hipteses de demissdo estdo expressamente previstas no art. 132 da Lei n° 8.112/90%, sendo
apurada a ocorréncia de ilicito administrativo disposto neste artigo, ndo ha que se falar em
proporcionalidade, haja vista ser unicamente prevista a pena de demissao, tratando-se de ato

administrativo de carater vinculado.

Sob o mesmo fundamento, sem espaco para discricionariedade, os Tribunais
Superiores entendem que “a Administragdo Publica, quando se depara com situacdo em que
a conduta do investigado se amolda as hipdteses de demissdo ou de cassacdo de
aposentadoria, ndo dispde de discricionariedade para aplicar pena menos gravosa por se

tratar de ato vinculado” 8.

Da mesma forma e ainda sobre 0 mesmo tema:

Na esfera administrativa, o proveito econémico auferido pelo servidor é irrelevante
para a aplicacdo da penalidade no processo disciplinar, pois o ato de demissdo é
vinculado (art. 117 c/c art. 132 da Lei n. 8.112/1990), razdo pela qual é despiciendo
falar em razoabilidade ou proporcionalidade da pena .

5 MS 21937/DF, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, Rel. p/ Acérddo Ministra ASSUSETE
MAGALHAES, PRIMEIRA SECAO, julgado em 28/08/2019, DJe 23/10/2019; Aglnt no REsp 1774793/SP,
Rel. Ministro SERGIO KUKINA, PRIMEIRA TURMA, julgado em 24/06/2019, DJe 27/06/2019; Agint no
REsp 1517516/PR, Rel. Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA TURMA, julgado em 17/06/2019,
DJe 25/06/2019.

57 «Art. 132. A demissdo serd aplicada nos seguintes casos: | - crime contra a administragdo publica; Il -
abandono de cargo; Il - inassiduidade habitual; IV - improbidade administrativa; V - incontinéncia puablica e
conduta escandalosa, na reparti¢do; VI - insubordinacdo grave em servico; VII - ofensa fisica, em servico, a
servidor ou a particular, salvo em legitima defesa propria ou de outrem; VIII - aplicacdo irregular de dinheiros
publicos; IX - revelagdo de segredo do qual se apropriou em razdo do cargo; X - lesdo aos cofres publicos e
dilapidacdo do patrimdnio nacional; XI - corrupgdo; XII - acumulacéo ilegal de cargos, empregos ou funcdes
pablicas; X111 - transgressdo dos incisos IX a XVI do art. 117.”

5% MS 17054/DF, Rel. Ministra REGINA HELENA COSTA, PRIMEIRA SECAO, julgado em 11/12/2019, DJe
13/12/2019; MS 21937/DF, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, Rel. p/ Acérddo Ministra
ASSUSETE MAGALHAES, PRIMEIRA SECAO, julgado em 28/08/2019, DJe 23/10/2019; MS 19517/DF,
Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, Rel. p/ Acbérddo Ministro HERMAN BENJAMIN,
PRIMEIRA SECAO, julgado em 24/04/20109, DJe 16/10/2019;
Agint no REsp 1517516/PR, Rel. Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA TURMA, julgado em
17/06/2019, DJe 25/06/2019; Agint no RMS 54617/SP, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES,
SEGUNDA TURMA, julgado em 06/03/2018, DJe 12/03/2018.

% MS 18090/DF, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS, PRIMEIRA SECAO, julgado em 08/05/2013, DJe
21/05/2013.
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Ainda sobre a sancdo de demissdo, a Simula n® 20 do Supremo Tribunal Federal
assevera que “é necessario processo administrativo com ampla defesa, para demissdo de
funcionario admitido por concurso” . Desta feita, resta consolidado que qualquer ato da
Administracdo Publica que repercuta no campo dos interesses individuais do agente publico,
como € o caso da aplicagdo da pena administrativa de demisséo, deve ser precedido de prévio
procedimento administrativo no qual se assegure ao interessado o efetivo exercicio do direito
ao contraditorio e a ampla defesa, garantias previstas no art. 5°, inciso LV, da Constituicdo

Federal.

Por fim, “Em matéria de demissdo por enriquecimento ilicito (art. 132, IV, da Lei 8.
112/1990 c/c art. 9°, VII, da Lei 8.429/1992), compete a administracéo publica comprovar o
incremento patrimonial significativo e incompativel com as fontes de renda do servidor no
PAD e ao servidor acusado o 6nus de demonstrar a licitude da evolugdo patrimonial

constatada pela administracéo, sob pena de configuracédo de improbidade administrativa”.

Outras Sumulas de grande importancia, em matéria de PAD, sdo a Sumula n° 592! e
61152 do Superior Tribunal de Justica, as quais afirmam, respectivamente, que “0 excesso de
prazo para a conclusdo do processo administrativo disciplinar s causa nulidade se houver
demonstracdo de prejuizo a defesa” e “desde que devidamente motivada e com amparo de
investigacdo ou sindicancia, é permitida a instauracdo de processo administrativo disciplinar
com base em denlncia andnima, em face do poder-dever de autotutela imposto a

Administracdo”.

Quanto ao primeiro verbete, é sabido que o prazo de conclusdo, no ambito federal, do
PAD é de 60 (sessenta) dias, prorrogaveis por mais 60 (sessenta) dias, consoante ensinamento
do art. 152, da Lei n° 8.112/90, ap0s isso, a autoridade julgadora tem 20 (vinte) dias para
proferir sua decisdo, conforme art. 162, do mesmo diploma. O Superior Tribunal de Justica
entende, por conseguinte, que o excesso de prazo para a conclusdao do PAD né&o gera, por si
s0, nulidade do feito, de modo que se ndo héa prejuizo, ndo ha razéo para declarar nulidade do
processo, conforme ensina o principio do pas de nullité sans grief (ndo ha nulidade sem

prejuizo).

No que tange a Sumula n°® 611, a jurisprudéncia da Corte Superior é cristalina em

0 RE 590.964 AGR, rel. min Dias Toffoli, 12 T, j. 16-10-2012, DJE 222 de 12-11-2012.
61 STJ, Primeira Secdo, julgado em 13/09/2017, DJe 18/09/2017.
62 STJ, Primeira Secdo. Aprovada em 09/05/2018, DJe 14/05/2018.
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permitir a instauracdo de PAD com base em denuncia anénima desde que a autoridade
administrativa realize uma investigacdo preliminar ou sindicancia prévia para averiguar a
veracidade de seu contetdo, confirmando se a dendncia andnima possui 0 minimo de
plausibilidade. Ademais, aduz o Superior Tribunal de Justica que “conquanto a Lei n°
8.112/90, no art. 144, preveja a formulagdo por escrito, com identificacdo e endereco do
denunciante, ndo ha expressa determinacdo legal para que dendncias andnimas sejam
ignoradas e simplesmente arquivadas, uma vez que a Administracdo dispde do poder-dever de

autotutela”83-%4,

De certo, apesar da vasta experiéncia oriunda dos exaustivos estudos dos Tribunais
Superiores na seara do Processo Administrativo Disciplinar, os quais servem de subsidio ndo
sO6 a Administracdo Publica na solucéo de seus conflitos, mas também servindo de referéncia
aos administradores na esfera extrajudicial, pouco ou quase nada se vé a respeito da aplicacéo

da consensualidade na seara disciplinar administrativa.

O eventual reconhecimento da utilizacdo de mecanismos consensuais no ambito do
Direito Administrativo Sancionador pelos Tribunais Superiores ndo significa que seja
excluido o atributo da imperatividade dos atos administrativos, como se verd a seguir. Ao
contrario, importa dotar a autoridade publica de mais um instrumento para perseguir as
necessidades do interesse publico no caso em concreto, quando notdrio que existem mais
beneficios para a sociedade do que levar adiante a demanda até a uma solucdo definitiva

transitada em julgado.

O estudo da consensualidade junto ao Direito Administrativo Sancionador sera
iniciado, por conseguinte, por meio da anélise das formulas de consensualidade existentes no

pais e sua possivel aplicagdo no Processo Administrativo Disciplinar.

83 STJ. 62 Turma. AgRg no REsp 1126789/RS, Rel. Min. Og Fernandes, julgado em 06/08/2013.
8 Enunciado n° 3-CGU: A delacdo andnima é apta a deflagrar apuracgdo preliminar no ambito da Administracdo
Publica, devendo ser colhidos outros elementos que a comprovem.
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CAPITULO 2 - FORMULAS DE CONSENSUALIDADE NO BRASIL

E possivel evidenciar a modificacdo paulatina do tradicional regime de direito
administrativo em prol de uma disciplina mais aberta aos direitos e interesses do
cidaddo e da comunidade em geral e mais paritaria entre as entidades intervenientes.
No termo desse percurso aparece-nos a nocdo de relacdo juridica administrativa,
espécie de denominador comum de toda uma evolucdo do direito administrativo
processual, procedimental e até organico.®

No Capitulo 1, supra, procuramos estudar o Direito Administrativo Sancionador, a
partir do exame de sua evolucdo histdrica e natureza juridica, com especial enfoque para o
Processo Administrativo Disciplinar, sua regulamentacdo normativa, bem como o tratamento

da matéria nos Tribunais Superiores brasileiros.

Passados os olhos sobre o tema acima, cumpre, agora, apresentar o panorama atual da
consensualidade no Direito Administrativo brasileiro e o seu espectro advindo do Direito
Comparado. Procurar-se-a apresentar também, de uma maneira indicativa e atual, ainda que
sucintamente, como podem ser classificadas as formulas consensuais em nosso sistema
juridico interno, com destaque para algumas das formas ja existentes no Direito

Administrativo brasileiro.

Antes de mais nada, importa esclarecer que o0 modelo de previsdo da consensualidade
praticado no Direito Administrativo brasileiro pode ser conceituado como um modelo de
previsdo difusa, dada a auséncia de previsdo genérica da Lei n° 8.112/90 e da Lei n°
9.784/99, diplomas que regulamentam o regime juridico dos servidores publicos federais e o
Processo Administrativo Disciplinar, sendo que, o que se observa, na realidade, é a
existéncia de varias normas dispositivas avulsas legitimando a atuacdo administrativa

consensual a quem devidamente autorizado.

A guisa de ilustracdo, ha importante segmento doutrinario sustentando que a
autorizacdo para aplicacdo da consensualidade dentro do Direito Administrativo, mais
precisamente no Processo Administrativo Disciplinar, pode ser inferida a partir de uma
construcdo hermenéutica da sistematica processualistica atual, por meio da analise de normas

trazidas pela Lei de Introdugfo as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei n° 4.657/425%) e

8% CABRAL DE MONCADA, Luiz S. A relagdo juridica administrativa. Para um novo paradigma de
compreensdo da actividade, da organizacgéo e do contencioso administrativos. Coimbra: Coimbra Editora, 2009.
p.11.
% Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657compilado.htm Acesso em: 13 dez.
2020.
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Lei n° 13.140/15%, lei que dispde sobre a mediagio entre particulares como meio de solugio
de controvérsias e sobre a autocomposi¢do no ambito da Administracdo Publica. No entanto,
tal conclusdo carece de uma construcdo teorica e jurisprudencial mais aprofundada, dai o

nosso interesse nessa especifica pesquisa.

De inicio, certo ¢ que o disposto no art. 2°, pardgrafo Gnico, inciso I, da Lei n°
9.784/99%, ao fixar o dever de atuagdo administrativa de acordo com a lei e o Direito,
possibilita a aplicacdo da consensualidade ao Processo Administrativo Disciplinar quando
motivada na melhor satisfacdo do interesse publico, haja vista que a busca por uma maior

efetividade na atividade administrativa é uma tendéncia da legislacdo mais recente.

Nessa esteira de pensamento, Gustavo Oliveira®® afirma:

A expansdo do consensualismo na Administracdo Pudblica vem acarretando a
restricdo de medidas de cunho unilateral e impositivo a determinadas areas da acéo
administrativa. 1sso provoca o florescimento da denominada Administracdo
consensual, e a mudanga de eixo do Direito Administrativo, que passa a ser
orientado pela l6gica do consenso.

Adicionalmente, merece destaque, pela propriedade das colocagdes, as palavras de
Emerson Garcia’® quando satda a importancia de se aplaudir a consensualidade também no

ambito do Direito Administrativo Sancionador:

O reconhecimento da consensualidade no direito sancionador tende a ser
extremamente direta Gtil ao Poder Publico. Além de ser uma alternativa a
investigacdo, nem sempre exitosa, € importante frisar, estimula o retorno do
infrator ao plano da juridicidade, abrevia o curso do processo sancionador e, a
depender das caracteristicas que sejam atribuidas ao instituto, coloca em
permanente risco aqueles que pratiquem os ilicitos em grupo, ja que um dos
infratores pode sempre decidir colaborar com as autoridades. ™

E prossegue, 0 mesmo autor:

A consensualidade no direito sancionador deve ser estruturada com certo cuidado,
de modo que os infratores em potencial ndo venham a utiliza-la, a priori, como mera
variavel no calculo das vantagens e desvantagens de suas a¢des. Esse aspecto torna-
se particularmente relevante se o objetivo for generaliza-la para toda e qualquer

67 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2015/Iei/113140.htm Acesso em 13 dez.
2020.

8 “Art. 2°. A Administracio Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica,
interesse publico e eficiéncia. Paragrafo Gnico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, 0s
critérios de: | - atuagdo conforme a lei e o Direito;”

8 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. A arbitragem e as parcerias pablico-privadas. Revista Eletronica de Direito
Administrativo Econdmico. Salvador, n. 2, maio/jun./jul. 2005.

0 GARCIA, Emerson. A consensualidade no direito sancionador brasileiro: potencial incidéncia no Ambito da
Lei n.° 8.429/1992. Disponivel em: http://www.conamp.org.br. Acesso em: 01 nov. 2019.

L Ibidem.
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infracdo. O bonus decorrente da consensualidade jamais deve ser visto como um
prémio para a ilicitude. Algum dnus deve ser imposto ao colaborador. 7

Temos, a partir do trabalho proposto, que estamos caminhando para a sedimentacao
de um novo modelo representativo do Direito Administrativo brasileiro, a partir da opgéo
pela consensualidade, representando uma mudanca de paradigma, saindo do sistema de
verticalizacdo do poder da Administracdo Publica, decorrente do principio da legalidade, da
supremacia do interesse publico e sua indisponibilidade e partindo para a vivéncia de um
Estado Administrativo de Direito, com insercdo dos cidaddos como participes no processo de
tomada de decisdes, garantindo a imparcialidade da Administracdo, respeitando os direitos e
principios constitucionais, afastando a burocracia e atingindo uma gestao publica eficiente e

satisfatoria’.
2.1. Natureza juridica, origens e trajetoria no contexto brasileiro

Para a maioria da doutrina, a aplicacdo da consensualidade no Direito Administrativo
Sancionador, de modo a assegurar o pleno desenvolvimento das potencialidades individuais,
bem como garantir maior eficiéncia na consecucdo do interesse publico, pode advir sob a
forma de acordos administrativos ou negdcios juridicos bilaterais, que permitem a expressao
da opinido das partes num convencdo bilateral de vontades, diferentemente do que ocorre
com a imperatividade da decisdo administrativa, emanada sob a forma de um ato

administrativo.

Gustavo Justino de Oliveira e Wilson Accioli de Barros Filho™ afirmam que inexiste
na doutrina definicdo do que seja acordo administrativo. Esclarecem que varios autores se
referem as espécies de acordo sem apontar, sistematicamente, em que categoria se aloca no
ordenamento juridico. Deste modo, “o acordo administrativo pode ser tanto instrumento de

acao publica, ao lado do ato e do contrato administrativos, como ferramenta de resolucdo de

2 |dem.

3 Assim sendo, parece ser pertinente apontar a existéncia de um médulo consensual da Administragdo Publica,
como género que abrange todos os ajustes negociais e pré-negociais, formais e informais, vinculantes e ndo
vinculantes, tais como os protocolos de intencéo, protocolos administrativos, os acordos administrativos, os
contratos administrativos, os convénios, os consdrcios publicos, os contratos de gestdo, os contratos de parceria
publico-privada, entre diversas outras figuras de base consensual passiveis de serem empregadas pela
Administracdo Publica brasileira na consecucdo de suas atividades e atingimento de seus fins.

4 OLIVEIRA GUSTAVO JUSTINO DE; FILHO WILSON BARROS DE ACCIOLI. Acordos Administrativos
no Brasil. Inquérito Civil Publico e Acordo Administrativo: apontamentos sobre Devido Processo Legal
Adequado, Contraditorio, ampla Defesa e Previsdo de Clausula de Seguranca nos Termos de Ajustamento de
Conduta (TACS). So Paulo. Editora Almedina. p. 91 a 126.
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um conflito, ocupando lugar no universo dos instrumentos de autocomposicdo de litigios,

junto da mediac&o, da conciliagdo e da transagdo ">

Desta feita, com o desenvolvimento da consensualidade, o ato administrativo afasta-se
do papel de protagonista do Direito Administrativo, dando espaco a novas manifestacfes da
atuacdo administrativa, tais como o acordo ou a transacdo administrativa, a luz do paradigma

da consensualidade. Sob essa 6tica, afirma Roberténio Pessoa’®:

Hoje, no limiar de uma nova era, em face da vertiginosa intensificacdo da atividade
administrativa e dos crescentes reclamos de democratizacdo da Administracao
Pablica, em sintonia com os postulados do Estado Democratico de Direito, 0
conceito de ato administrativo, até entdo visto como eixo gravitacional do Direito
Administrativo, parece dar sinais de fadiga e exaustdo, ndo mais comportando a
ardua misséo de conceito central do complexo mutante do Direito Administrativo de
nossos dias.

O emprego de técnicas consensuais de solucdo de controveérsias envolvendo o Direito
Administrativo Sancionatério € relativamente recente no Brasil. Sérgio Guerra e Juliana

Palma’’ lecionam, nesse sentido:

A legislagdo brasileira, até a década de 1980, ndo permitia que uma deciséo
administrativa, decorrente de ato ou contrato administrativo, em que houvesse sido
imposta uma penalidade ao agente privado, no &mbito da funcéo estatal do poder de
policia, fosse alterada por algum acordo ou compromisso, notadamente se isso
importasse suspensdo de uma san¢do em troca de determinada obrigacéo.

Odete Medauar’® destaca, em obra especializada sobre a evolucio do Direito

Administrativo, 0 novo modelo de agir que vem sendo desenhado na Administracdo Publica:

A atividade de consenso-negociacdo entre Poder Publico e particulares, mesmo
informal, passa a assumir papel importante no processo de identificacdo de
interesses publicos e privados, tutelados pela Administragdo. Esta ndo mais detém
exclusividade no estabelecimento do interesse publico; a discricionariedade se
reduz, atenua-se a pratica de imposicdo unilateral e autoritaria de decisdes. A
Administracdo volta-se para a coletividade, passando a conhecer melhor os

Acerca da consensualidade na Administracdo Pdblica, confira-se: OLIVEIRA, Gustavo Justino de;
SCHWANKA, Cristiane. A Administracdo Consensual como a Nova Face da Administracdo. In: Revista da
Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, v. 104, jan./dez. 2009. Disponivel em:
https://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/viewFile/67859/70467. Acesso em: 31 mar. 2019.

Para aprofundamento, consultem-se: LIBORIO, Daniela Campos. Art. 26 da LINDB — comentario geral. In:
CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da; ISSA, Rafael Hamze; SCHWIND, Rafael Wallbach (coord). Lei
de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro — Anotada, vol Il. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 344-349; e
VIANA, Camila Rocha Cunha. O artigo 26 da LINDB e a consolida¢éo do direito administrativo consensual. In:
CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da; ISSA, Rafael Hamze; SCHWIND, Rafael Wallbach (coord). Lei
de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — Anotada, vol Il. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 339-344.

6 PESSOA, Roberténio Santos. Direito Administrativo moderno. A busca de um novo eixo central. Jus
Navigandi, Teresina, ano 7, n. 60, nov. 2002. Disponivel em: http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=3225
Acesso em: 14 dez. 2020.

" GUERRA, Sérgio; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Art. 26 da LINDB - Novo regime juridico de negociagao
com a Administra¢do Publica. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, p. 142, nov. 2018.

8 MEDAUAR, ODETE, O direito administrativo em evolucéo. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003.
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problemas e aspira¢cBes da sociedade. A Administracdo passa a ter atividade de
mediac&o para dirimir e compor conflitos de interesses entre varias partes ou entes e
ela prépria. Dai decorre um novo modo de agir, ndo mais centrado sobre 0 ato como
instrumento exclusivo de definicdo e atendimento do interesse publico, mas como
atividade aberta a colaboracdo dos individuos. Passa a ter relevo o momento do
consenso e da participacéo.

Com o processo de redemocratizacdo, € correto afirmar que a Constituicdo Federal de
1988 determinou a instituicdo de uma cidadania participativa, sendo a consensualidade
apontada como uma decorréncia natural da atual configuragdo organizacional da
Administracdo Pablica. No entanto, tdo somente o Codigo de Processo Civil de 2015, Lei n°
13.105/15, inovou ao prever, em seu art. 174, de forma especifica, que os entes federativos
“criardo camaras de mediagdo e conciliagdo, com atribuicdes relacionadas a solucéao
consensual de conflitos no ambito administrativo”’®, conforme serd melhor explorado ao

longo deste capitulo.
2.2. A experiéncia da consensualidade no Direito Comparado

A realidade de outros paises influenciou diretamente o surgimento e o
desenvolvimento da consensualidade no Direito Administrativo brasileiro, tanto no plano
tedrico quanto no plano prético, culminando na ingeréncia de modelos praticados no Direito

Administrativo Consensual Internacional.

Desta feita, a autora Juliana Palma® assevera que:

As discussdes sobre Direito Consensual comegaram a ser discutidas no Brasil como
reflexo tardio do desenvolvimento tedrico da consensualidade em paises de tradicao
juridica de Common Law e em paises europeus de regime juridico Civil Law, por
meio de recortes seletivos em relacdo a doutrina consolidada sobre consensualidade
majoritariamente no Direito Administrativo Italiano e em menor medida no Direito
Administrativo Espanhol na década de 1980.

Por consequéncia, resultado dos debates doutrinérios e jurisprudenciais da Europa
Continental e da América do Norte, a consensualidade despontou como instrumento viavel
para a atividade administrativa brasileira, de modo a afasta-la da atuacdo puramente
autoritaria e unilateral, preconizando o entabulamento de um dialogo horizontalizado com o0s

administrados, sem renunciar a sua finalidade de preservacao do interesse publico.

9 “Art. 174. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios criardo cAmaras de mediagio e conciliagio,
com atribui¢des relacionadas a solugdo consensual de conflitos no &mbito administrativo, tais como: | - dirimir
conflitos envolvendo 6rgdos e entidades da administracdo publica; Il - avaliar a admissibilidade dos pedidos de
resolucdo de conflitos, por meio de conciliagdo, no &mbito da administracdo publica; 11l - promover, quando
couber, a celebracdo de termo de ajustamento de conduta.”

8 PALMA, J. B. Atuacdo administrativa consensual: estudo dos acordos substitutivos no processo
administrativo sancionador (Dissertacdo de Mestrado em Direito). So Paulo: USP, 2010.
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Os administrativistas italianos®!, espanhois®? e alemaes® caminham na frente em
relagdo ao Brasil, por exemplo, uma vez que nesses paises existem leis gerais de processo
administrativo com previsdo legislativa genérica acerca da celebracdo de acordos pela
Administracdo Publica, seja com os administrados ou seus proprios servidores, com vistas a
satisfacdo do interesse publico — é o denominado permissivo genérico dos acordos

administrativos, ainda sem equivalente no Direito Administrativo brasileiro.

Vejamos, a partir desse momento, algumas ponderagdes a respeito dos modelos mais
relevantes de consensualidade na Administracdo Publica trazidos pela experiéncia do Direito

Comparado.
e Modelo Portugués

No Direito portugués coexistem dois sistemas juridicos diferenciados, vigorando a
chamada dualidade de jurisdi¢fes, sendo um correspondente a jurisdigdo Unica ou comum,
conhecido como sistema inglés, exercido por meio do Tribunal Judiciario, além da jurisdicéo
especial ou contencioso administrativo, exercido atraveés do Tribunal Administrativo, cuja

decisdo resulta em coisa julgada administrativa.

A Constituicdo Portuguesa preconizou uma lei especial acerca do procedimento
decisorio da atividade administrativa, a fim de garantir a “racionalizacdo dos meios a utilizar
pelos servicos e a participacdo dos cidaddos na formacdo das decisbes que lhes disserem
respeito”® e assim, assegurar a eficiéncia administrativa na esfera do procedimento

administrativo formalizado de forma democratica.

Por consequéncia, restou desenvolvido um principio genérico de utilizacdo do contrato
como forma de atuacdo do Poder Publico portugués, que, segundo José Manuel Correia®®,
“ainda que a ndo indique o contrato como instrumento de atuacdo administrativa ordinaria, a

administragdo dele podera lancar méo, ao inves de utilizar-se da via unilateral”.

Em havendo macula aos direitos dos cidaddos no procedimento administrativo

decisorio, existe, portanto, a previsao constitucional de um contencioso administrativo com

81 Na Italia (Legge 7 agosto 1990, n° 241).

82 Na Espanha (Ley 30/1992).

8 Na Alemanha (Lei de Procedimento Administrativo —Verwaltungsverfahrensgesetz - § 54 e ss.).

84Art. 185° do Codigo de Procedimento Administrativo (Decreto-lei n° 442/91), com a redacdo alterada pelo
Decreto-lei n°. 6/96; e art. 278° do Cédigo de Contratos Publicos (Lei n°. 18/2008).

8 CORREIA, José Manuel Sérvulo. Legalidade e autonomia contratual nos contratos administrativos. Coimbra:
Almedina, 1987.
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escopo de tutelar integralmente a relagdo entre os particulares e a Administracdo Publica,

sempre em busca do bem comum.
e Modelo Norte-Americano

Nos Estados Unidos da Ameérica, a afeicdo aos principios da supremacy (supremacia)
e do due process of law (devido processo legal), assim como na Inglaterra, o da rule of law
(estado de direito), conferem ao Poder Judiciario o mesmo controle, tanto para a
Administracdo Pdblica quanto para os particulares, com a ressalva de que nesses paises, a
Administracdo goza de ampla discricionariedade, muitas vezes chegando a subtrair seus atos
da apreciacdo do Judiciario. Cabe destacar que tambem existe a figura do administrative law
judge (juizes de Direito Administrativo) que ndo agregam o Poder Judiciério, porém, detém

poderes de direcéo e de deciséo.

Desta feita, importa salientar 0 que a doutrina americana chama de governanca
publica. Segundo Jody Freeman, a governanca publica é uma teoria lastreada na escolha
negociada entre atores publicos e privados, haja vista que os “atores privados podem nao so6
atuarem como legitimadores da atuacéo estatal como reguladores da atividade administrativa
em geral”®, deste modo, possibilita que os agentes juntos possam celebrar negociacdes

horizontais em contraposi¢édo a abordagem classica administrativista.

No Direito Administrativo brasileiro, assim como no Direito Espanhol e Italiano,
podemos destacar o instituto americano do plea bargain (espécie de transacdo penal), fruto de
certa brecha de consensualidade aplicavel ao modelo criminal, sendo possivel relaciona-lo
como influenciador da delagdo premiada trazida pela Lei n® 9.087/97, com ressalvas relativas

ao modelo americano.

O plea bargaining consiste em uma negociagdo feita entre o representante do
Ministério Publico e o acusado na seara criminal, onde este apresenta importantes
informagdes e aquele pode até deixar de acusa-lo formalmente. O réu no sistema norte-
americano pode confessar ou ndo confessar e, caso confesse, pode reivindicar a negociacao ou
ndo, sendo que nenhuma outra medida é tomada para apurar sua culpa, é dizer, ndo existe o
principio do devido processo legal como no Brasil. No sistema penal brasileiro, a titularidade
da acdo penal pertence ao Estado, sendo que a delacdo ndo possui forca probatoria absoluta,

sendo necessario o juiz confronta-la com as demais provas do processo.

8 FREEMAN, Jody. The Private Role in Public Governance in New York University Law Review. Vol. 75, 2000.



43

Por fim, destaca-se o instituto do consent decree (decreto de consentimento), mais
uma expressdo do consensualismo no sistema americano, o qual prevé um termo de
compromisso no mercado de valores mobiliarios, o qual influenciou diretamente a Lei n°
9.457/97 (alterada pela Lei n® 10.303/11 e Lei n° 8.884/94, no setor antitruste).

e Modelo Espanhol

No caso da Espanha, a previsdo normativa da pratica da consensualidade na
Administracdo Publica surgiu em 1992, por meio da Lei n° 30, especificamente em seu art.

788 cujo

88%7 o qual autorizou o que se chama de “terminagdo convencional do processo
escopo é conferir a Administracdo Publica novas perspectivas por meio da celebracdo de

acordos nas controvérsias em que fizer parte.

Ademais, com o regime democrético, criou-se a Audiéncia Nacional com sede em
Madrid e uma secdo do contencioso administrativo para conhecer de questdes relativas a
orgdos de competéncia nacional, entretanto, situado abaixo das comissdes do Governo,
desafogando assim o Supremo Tribunal de Justica e ocasionando o estimulo da cria¢do do

Tribunal Central Administrativo.

O Direito Sancionador Administrativo, amplamente estudado pela doutrina espanhola
principalmente pela previsdo contida no art. 25, 111, da Constituicdo de 1978%, estabelece que
“la Administracion civil no podrd imponer sanciones que, directa o subsidiariamente,
impliquen privacion de libertad”®, sendo que, com isso, as sanc¢des aplicadas por uma
autoridade administrativa estardo adstritas a previsdes estatutarias, tais como as penalidades
de adverténcia, censura, suspensdo, ndo havendo que se falar em aplicagdo de pena privativa
de liberdade.

e Modelo Aleméo

A estruturacdo judiciaria da Alemanha é estabelecida dentro do principio do

pluralismo da organizacao judiciaria, sendo que, na seara administrativa, sdo 52 (cinquenta e

87 ESPANA. Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun. Boletin Oficial del Estado, n. 285, 27 nov. 1992.

8 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sanc&o e acordo na Administracdo Publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p.
102.

®Disponivel em:
https://www.tribunalconstitucional.es/es/tribunal/normativa/Normativa/CEportugu%C3%A9s.pdf Acesso em: 08
jan. 2021.

% Tradugdo: A Administracdo civil ndo podera impor sancbes que, direta ou subsidiariamente, impliquem
privacdo de liberdade.


https://www.tribunalconstitucional.es/es/tribunal/normativa/Normativa/CEportugu%C3%A9s.pdf
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dois) Tribunais Administrativos de primeira instancia e, em ultima instancia, o Tribunal

Federal Administrativo.

Desta feita, ha previsdo expressa e genérica da possibilidade de acordo a partir da Lei
do Processo Administrativo alem&o®, partindo da premissa de que em um Estado de Direito
todos os cidadéos atingidos por uma medida administrativa devem ser sujeitos de direitos e,
nessa qualidade, devem defender seus interesses, afastando-se da ideia de que seriam meros
objetos do procedimento das autoridades®?-%3.

Neste sentido, o supramencionado diploma alemé&o prevé, em seu § 54, que “a relagdo
juridica de direito publico poderé ser constituida, alterada ou anulada por acordo (contrato de
direito publico) quando ndo houver disposicdo legal em contrario”. Em particular, a norma
juridica em apreco permite que a autoridade administrativa “podera, ao invés de emitir ato
administrativo, celebrar um contrato de direito publico com a pessoa a quem se direcionaria o

ato administrativo®, de forma consensual e ndo unilateral.
e Modelo Italiano

Na Itlia, especificamente, a Lei n® 15/05 alterou a Lei n° 241/90 (Lei Geral do
Processo Administrativo Italiano®), para incluir a previsdo de acordos administrativos no
ambito da Administracdo Publica italiana. Deste modo, o seu art. 11 autoriza a utilizagdo de

acordos com terceiros para “finalizar o contetdo discricionario do ato final ou substitui-lo

91 DEUTSCHLAND. Verwaltungsverfahrensgesetz (VWVfG). Bundesgesetzblatt, nr. 59, 29 Mai 1976.

%2 No direito alemao também é caracteristico que se a atividade for regida pelo direito privado, sua atuagio
respeitara os principios gerais do direito administrativo, donde resultaria um direito administrativo privado. A
questdo é saber em que medida ha a liberdade de eleicdo de regime juridico em relagdo a competéncias
tipicamente administrativas e em que medida o direito privado pode ser regulador dos entes privados para
cumprir funcBes administrativas. (Ibafiez, Santiago Gonzalez — Varas. El Derecho Administrativo Privado.
Madrid: Montecorvo, 1996, pp. 87-128).

% Importa consagrar o entendimento de Diego Jurubeba: “Contudo, a despeito da oposicio de grandes
administrativistas, a figura dos contratos publicos se desenvolveu naturalmente na Alemanha, mas com um
contorno substancialmente diverso do contrato administrativo francés. Em sintese, ndo foram conferidos poderes
extraordinarios ao ente estatal no contrato de direito publico germanico, mas pelo contrario, fincou-se a sua
distingcdo em relagdo aos contratos privados na circunstancia dele pactuar relagdes de direito publico como uma
alternativa bilateral ao tradicional ato administrativo. Essa utilizacdo do contrato como alternativa bilateral ao
ato administrativo unilateral é essencial a tematica da administracdo publica consensual na experiéncia alema
(obrigkeitlichen46). E que, ante a ndo consolidacdo do instituto com um viés autoritario e impositivo, a sua
desvinculagdo com o carater exorbitante abriu espago a utilizacdo do contrato como um instrumento disponivel a
concretizacdo do consenso entre Estado e particulares nas decisdes publicas.” (JURUBEBA, Diego Franco de
Arauljo. Direito Administrativo e participacdo democréatica: analise dos fundamentos e técnicas da administracdo
publica consensual. In Revista da AGU, Brasilia-DF, v. 15, n. 01, p. 169-198, jan./mar. 2016.)

% PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sancdo e acordo na Administragdo Publica. S&o Paulo: Malheiros, 2015. p.
102.

% ITALIA. Legge 7 agosto 1990, n. 241. Nuove norme in materia di procedimento amministrativo e di diritto di
accesso ai documenti amministrativi. Gazzetta Ufficiale, n. 192, 18 ag. 1990.
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desde que a pratica consensual ndo cause prejuizo a terceiros e nem afaste a Administragéo do

dever de satisfazer o interesse publico”®.

Quanto a estrutura administrativa italiana, cabe destacar que os Tribunais
Administrativos possuem dois niveis, sendo, na base, os Tribunais Administrativos Regionais
e, na cupula, o Conselho de Estado e, por fim, existe um érgdo de autogoverno denominado
Conselho da Presidéncia da Justica Administrativa que abrange todos os magistrados

administrativos italianos.
e Modelo Francés

No Direito Francés, optou-se pelo sistema da dualidade da jurisdi¢do, assim como no
Direito Portugués, com a concep¢do do contencioso administrativo e da jurisdicdo comum,
resquicio do principio da separacdo de poderes. De certo, a existéncia de uma organizacao
jurisdicional especializada no julgamento de controvérsias administrativas, apartada da

jurisdicéo ordinaria e comum, € um dos tracos essenciais do sistema francés.

Destarte, segundo Eduardo Tesserolli®’:

H& duplo aspecto do contencioso administrativo francés: um negativo e outro
positivo. O aspecto negativo esta ligado ao controle dos atos administrativos pelo
Poder Judiciario, ao qual é proibido desde a edicdo da Lei 16, de 24 de agosto de
1790. J& o aspecto positivo diz respeito ao fato de os litigios serem apreciados por
um juiz administrativo, especialista na matéria, cuja decisdo deveria ter maior
qualidade.

N&o obstante a influéncia do Direito Comparado, a legislacdo brasileira ndo possui
previsdo geral expressa no tocante a aplicacdo de formulas de consensualidade na maquina
estatal, no entanto, isso ndo impede a identificacdo e aplicacdo de algumas normas de caréater
especial, além de outras que estabelecem instrumentos que possibilitam uma maior

participacdo democrética e consensual no cotidiano da Administracdo Publica.

2.3. Formulas de consensualidade na solucdo de conflitos na Administracdo Publica

brasileira

A Constituicdo da Republica de 1988, j& em seu preambulo, brindou a

consensualidade ao afirmar o comprometimento do Estado Brasileiro com a resolucdo de

conflitos: “na ordem interna e internacional, com a solugdo pacifica das controvérsias” %,

% PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sancéo e acordo na Administracdo Publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p.
100.

% TESSEROLLI, Eduardo Ramos Caron. O processo administrativo como mecanismo de consensualidade.
(Monografia de Conclusédo de Curso de Pos-graduagdo) Curitiba;: UNINTER, 2018.
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Na esfera infraconstitucional, a conciliacdo, a mediacéo e a arbitragem ja foram objeto
de disciplina normativa especifica, ratificada pelo Codigo de Processo Civil de 2015, Lei n°
13.105/15, sendo possivel concluir que a consensualidade esta incrustada no sistema

processual brasileiro, com reflexos na Administracdo Publica®®.

Além de diminuir o custo do aparelho estatal, a consensualidade aumenta a eficiéncia,
a transparéncia, a legitimacdo e a estabilidade da funcdo administrativa, resultando em um
modelo discricionario e democréatico contribuindo para alcancar seus objetivos e dirimir os
conflitos de maneira compartilnada com os cidadéos, com a ressalva de jamais negociar o
interesse publico, funcionando como uma benesse na seara do Direito Sancionador, a partir de
métodos de colaboracdo ou apenas reprimendas.

N&o seria possivel ndo atentar para o fato de que a presenca da Administracdo Publica
no conflito que se pretende resolver, converge para varias normas e principios de Direito
Publico como os principios da legalidade, isonomia, publicidade, interesse publico, o que

difere da composicdo para resolucéo de conflitos entre particulares.

Importa aqui o registro de que por muito tempo, a teoria juridica tradicional assentou-
se na diferenciacdo entre o regime juridico de direito publico e de direito privado. O primeiro,
0 regime juridico de direito publico, “consiste num conjunto de normas juridicas que
disciplinam poderes, deveres e direitos diretamente vinculados a supremacia e a
indisponibilidade dos direitos fundamentais”®. O segundo, por sua vez, é tradicionalmente
definido tendo como base a categoria da autonomia da vontade, ou seja, na possibilidade de
“escolha dos valores a realizar e na disponibilidade dos interesses em conflito, reconhecendo-
9101

se a legitimidade de condutas de satisfacdo egoistica das necessidades

No entanto, essa divisdo tradicionalmente proposta pela doutrina tem-se mostrado

% No mesmo sentido, também o Art. 4°, inciso VII, afirma: “Art. 4° A Reptiblica Federativa do Brasil rege-se
nas suas relagdes internacionais pelos seguintes principios: VI - solugdo pacifica dos conflitos.”

A transacdo pressupde a existéncia de um espaco de conformacgdo que a Lei outorga ao administrador (em
outras palavras, discricionariedade) para valorar, no caso concreto, as medidas necessarias para a protecdo do
interesse publico. Transacionar ndo importa abrir mao do interesse publico. A transacdo existe para permitir a
concretizagdo do interesse publico, sem excluir a participacdo dos particulares interessados na solugdo da
contenda” (BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo e o0 Novo Caédigo Civil. Belo Horizonte:
Editora Férum, 2007. p. 192-193).

100 Nessa dicotomia tradicional, com base na ligdo de Margal Justen Filho, podemos dizer que “a atuagdo dos
particulares na perseguicdo de seus interesses subordina-se ao regime do direito privado, uma disciplina
caracterizada pela autonomia da vontade e pela disponibilidade dos interesses envolvidos. E diversa a situacio
quando os sujeitos, bens e atividades se relacionam com a satisfacdo dos interesses indisponiveis e com a
realizacdo de direitos fundamentais. Esse regime se caracteriza pelo afastamento de algumas caracteristicas
proprias da satisfacdo de interesses eivados egoisticos” (JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito
Administrativo. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2018. p. 57).

101 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2018.
p. 57.
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insuficiente tendo em vista a complexidade das relagBes sociais modernasi®. O
reconhecimento do Estado Democratico de Direito, notadamente a partir das revolucgdes
liberais do século XVIII em contraposicdo ao modelo de Estado Absolutista, imp6s a
necessidade de o Estado garantir, a0 mesmo tempo, as liberdades individuais, bem como a
coexisténcia pacifica dos individuos no ambiente da sociedade civil. Faz-se necessario
reconhecer ao ente publico a possibilidade de intervir na esfera de direitos individuais sempre

na hipdtese de preservacao ou de restabelecimento do interesse publico envolvido.

Nesse ponto, Gustavo Binenbojm'% entendeu que:

As fei¢bes juridicas da Administracdo Publica — e, a fortiori, a disciplina
instrumental e finalistica da sua atuacdo — estdo alicercadas na prépria estrutura da
Constituicdo, a partir das quais o Estado-Administrador devera se organizar para
proteger, promover e compatibilizar direitos individuais e interesses gerais da
coletividade.

Complementando, o autor*®* entende também que:

0] a Constituicdo, e ndo mais a lei, passa a se situar no cerne da vinculagdo
administrativa a juridicidade;

(i)  adefinicdo do que ¢ o interesse publico, e de sua propalada supremacia sobre
0s interesses particulares, deixa de estar ao inteiro arbitrio do administrador,
passando a depender de juizos de ponderagdo proporcional entre os direitos
fundamentais e outros valores e interesses metaindividuais constitucionalmente
consagrados;

(iii)  a discricionariedade deixa de ser um espaco de livre escolha do
administrador para convolar-se em um residuo de legitimidade, a ser preenchido por

102 A ideia de uma paridade juridica cidaddo-Estado ndo deve suscitar equivocos. O que esta em causa é a
diferenca entre a perspectiva autoritiria em que o cidaddo se encontra sistematicamente numa posi¢do de
subordinacdo a Administragdo, entendida esta como uma realidade dotada de “mais-valia” juridica — justamente
a natureza de poder — que legitima a supremacia de suas decisdes, de tal modo que, por principio, aquelas valem
por si mesmas; e uma perspectiva de legalidade democréatica em que a Administracdo, tal como os particulares,
apenas pode exercer 0s poderes juridicos que normativamente lhe hajam sido concedidos: aquela e estes estdo,
todos, e em igual medida, subordinados & lei e ao direito. (...). A igualdade ou paridade juridica da
Administracdo e dos particulares €, por conseguinte, estrutura-formal no sentido de se tratar de uma
subordinacdo ao direito do mesmo tipo, tanto no caso daquela, como destes (...). Para a compreensao de tal
posicionamento reciproco, é essencial a subordinacdo a lei da Administracdo nas suas relagbes com os
particulares e o reconhecimento de posi¢fes constitucionais destes Gltimos de que aquela ndo possa dispor — 0s
direitos fundamentais: a Administragdo ja ndo é um poder; ela desempenha as suas atribuicdes legais e, sempre
gue no ambito das mesmas tenha que interferir com a atuagdo de particulares determinados, a Administragdo
exerce 0s poderes e cumpre as obrigac6es e obrigagcdes que constitucional e legalmente Ihe competem. (...). N&o
existe, decerto, igualdade juridico-material, nomeadamente quanto aos poderes que integram a capacidade
juridica da Administragdo e dos particulares; mas existe seguramente igual subordinacdo a lei e ao direito e,
nessa medida, paridade juridica no sentido anteriormente defendido. (...). Uma coisa é a igualdade estrutural dos
direitos subjetivos nas relagdes juridicas (...), outra o contetdo juridico-material de tais direitos”. (MACHETE,
Pedro. Estado de Direito Democratico e Administracédo Paritaria. Coimbra: Almedina, 2007, p. 457, 458, 459,
472,480 e 481).

108 BINENBOJM, Gustavo. Da supremacia do interesse pulblico ao dever de proporcionalidade: um novo
paradigma para o direito administrativo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 239, p. 8, jan.
2005.

104 |bidem.



48

procedimentos técnicos e juridicos prescritos pela Constituicdo e pela lei com vistas
a otimizag&o do grau de legitimidade da decisdo administrativa. Por sua importancia
no contexto democratico e de implementacdo dos direitos fundamentais, tem-se
dado énfase a participacdo e a eficiéncia como mecanismos de legitimacdo das
escolhas discricionarias da Administragdo Publica.

Assim, a0 mesmo tempo em que o Estado Democratico de Direito “estabelece um
regime de liberdades fundamentais, assegurando aos cidaddos um elenco de direitos
individuais constitucionalmente protegidos”'%, é necessario reconhecer que tais direitos
devem ser “exercidos em observancia aos direitos dos demais cidaddos”%. Nessas hipoteses
em que se faz necesséria a intervengdo estatal na esfera privada de direitos, a autoridade
publica se vale da fungdo conhecida como poder de policial®, sendo que na hipotese de
descumprimento, a autoridade pode cominar san¢des independentemente de manifestacdo do

Poder Judiciario dado o atributo da imperatividade do ato administrativo.

Embora haja atividades revestidas de interesse publico que escapam do Direito
Administrativo, deve-se reconhecer que ndo ha Direito Administrativo valido sem que esteja
assentado no interesse publico. O exercicio do poder de policia no contexto do Estado
Democratico de Direito deve ter como pressuposto l6gico a concepcéao de que os destinatarios
sdo cidaddos (e ndo administrados) portanto, “a decisdo do poder publico venha a ser tomada

da forma mais préxima possivel dos cidaddos a que se destinem”%,

Vale dizer, ainda que por fundadas razdes de interesse publico presentes no caso em
concreto, a autoridade publica deve ter como premissa a constatagdo de que “a competéncia
decisoria atribuida aos agentes estatais ndo se funda na posicdo de supremacia ou
superioridade deles em face dos governados, mas na soberania popular”'®. O exercicio da
funcdo administrativa, portanto, ndo pode deixar de reconhecer a “dignidade da pessoa

5110

humana como principio juridico”™", bem como de assegurar “as pessoas direitos

105 GUERRA, Sérgio; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Art. 26 da LINDB - Novo regime juridico de negociagdo
com a Administracdo Publica. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, p. 140, nov. 2018.
106 |hidem, p. 140.
107 Reconhego que ndo hd unanimidade quanto ao significado da expressdo “poder de policia”. Aponto que, nos
termos do art. 78 do Codigo Tributario Nacional, “considera-se poder de policia atividade da administragdo
publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencédo de
fato, em razédo de interesse publico concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da
producdo e do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessdo ou autorizagdo do
Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos”.
18 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novos institutos consensuais da agdo administrativa. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 231, p. 135, jan. 2003.
109 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 2018. p.
20.
110 |bidem, p. 20.
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fundamentais insuprimiveis e inalienaveis”!.,

Nesse engquadramento se inserem as alteragdes na Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro que foram operadas pela Lei n® 13.655/18, bem como pelo recente Decreto
n°® 9.830/19 que a regulamentou. O art. 30 do referido diploma legal passou a prever
expressamente que “as autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranga juridica
na aplicacdo das normas, inclusive por meio de regulamentos, sumulas administrativas e

respostas a consultas”.

A conjugacdo do respeito dos direitos fundamentais e de subsidiariedade baseiam,
portanto, a legitimidade da concretizacdo do Poder Publico em cada caso concreto. O
procedimento administrativo “passou a ser, por via de regra, a nova e dindmica forma de dar
legitimacdo democratica imediata a acdo administrativa, sem intermediacao politica ou com
um minimo indispensével de atuacdo dos 6rgdos legislativos”'?. Do mesmo modo, a abertura
a participacdo conduz a “tomada de decisdes ndo apenas as casuisticas, mas as gerais €, nesta
hipbtese, com a producdo de regras igualadoras com aplicacdo de todos 0s que se encontrem

nas mesmas circunstancias reguladas” 113,

Na funcdo administrativa, Egon Bockmann Moreira e Paula Pessoa Pereira apontam
que a seguranca juridica impBe a necessidade de “uniformizag¢do (qualidade de algo que
valoriza constancia e previsibilidade), integridade (manutencdo de sua plenitude sem

agressdes) e coeréncia (coesdo, compreensibilidade e respeito as consequéncias”)4.

Nesse contexto, o dever de seguranca juridica impde também o reconhecimento de que
a atividade decisoéria, inclusive na esfera administrativa, “assume o papel de favorecer a
legitimidade do sistema democratico como um todo, ao devolver a sociedade normas juridicas
vinculantes e estaveis”. Os autores acrescentam que “se o Estado de Direito tem como
fundamento a continuidade da ordem juridica, a estabilidade e o tratamento igualitario a todos
os cidadaos, as instituicdes encarregadas de fazer cumprir sua for¢a normativa deve proteger

tais valores no desempenho de sua fungio”%®,

Além da seguranca juridica, outra importante mudanca trazida pela nova redacdo da

11 |dem, p. 20.
112 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. op. cit. p. 136-137.
113 |dem, p. 136-137.
114 MOREIRA, Egon Bockmann; PEREIRA, Paula Pessoa. Art. 30 da LINDB - O dever publico de incrementar a
seguranca juridica. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, p. 263, nov. 2018. ISSN 2238-5177.
115 MOREIRA, Egon Bockmann; PEREIRA, Paula Pessoa. op. cit. p. 264.
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Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro diz respeito ao que foi denominado por

Sergio Guerra e Juliana Bonacorsi de Palma como novo regime juridico de negociacdo com a
administragdo publical?®,
Embora ja houvesse significante marco legal que tem como objeto a regulamentacao

dos chamados acordos substitutivos'’

pela Lei n® 13.655/18:

em setores especificos, é certo que a previsao trazida

Consagra a dindmica de atuacdo consensual ao estabelecer permissivo genérico para
que toda a Administracdo Publica, independentemente de lei ou regulamento
especifico, celebre compromissos”. Além disso, a previsdo legal ‘“confere
importantes diretrizes para uma pratica consensual com negociagdo mais publica e
paritéria, visando ao efetivo atendimento de interesses gerais. Assim, trabalha para o
desenvolvimento da consensualidade administrativa com maior efetividade e
seguranca juridica®®,

2.4. ClassificacGes dos modelos consensuais

Ainda que a consensualidade seja uma crescente no Direito Administrativo, o
regramento e as formulas consensuais utilizadas nos diversos espagos da Administracdo sao
variaveis. Juliana Bonacorsi de Palma reconhece dois modelos diferentes de tratamento
normativo aos acordos administrativos, o “modelo de previsao normativa difusa” e o “modelo

de previsio normativa por permissivo genérico”*°,

Na previsdo normativa difusa, para a realizacdo de acordo é necessario que haja
fundamento normativo expresso e na previsdo por normativo genérico, o acordo é

amplamente aceito, face a prova de fundamento genérico para tanto.

Uma outra vertente classificatoria, defendida por Gustavo Henrique Justino de

Oliveira'®, assim se resume:

116 GUERRA, Sérgio; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Art. 26 da LINDB - Novo regime juridico de negociagdo
com a Administra¢do Publica. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, p. 135, nov. 2018.
17 «Os acordos substitutivos caracterizam-se pelo efeito terminativo do processo administrativo no qual sdo
celebrados. Quando firmados, estes acordos substituem a decisdo unilateral e imperativa da Administracdo
Publica ou findam o processo instaurado para a conformagdo do provimento administrativo” (PALMA, Juliana
Bonacorsi de. Sancéo e acordo na Administragdo Publica. Sao Paulo: Malheiros, 2015. p. 252).
118 GUERRA, Sérgio; PALMA, op. cit. p. 140.
119 De acordo com Juliana Bonacorsi de Palma, “a consensualidade pode estar dispersa pelo ordenamento
juridico quando disciplinada em diversas normas que versam sobre os diferentes instrumentos de atuacao
administrativa consensual, assim como o0s casos em que esta estaria a atuar de forma concertada. Trata-se de um
modelo de previsdo normativa difusa da atuagdo administrativa consensual, marcada pela pontualidade de suas
prescricBes. (...) J&, o0 modelo de previsdo normativa por permissivo genérico é marcado pela presenca de um
permissivo autorizativo genérico a Administracdo Publica para que celebre acordos administrativos (PALMA,
Juliana Bonacorsi de. Sanc&o e acordo na Administragdo Publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 235).
120 Sem pretender esgotar as previsdes normativas, vigoram no ordenamento juridico brasileiro as seguintes
disciplinas legislativas: “a) Acordos expropriatorios previstos no Decreto-lei 3.365/1941; b) Termos de



o1

O universo dos acordos administrativos pode ser organizado em dois grandes
conjuntos:

i) os acordos realizados apenas entre pessoas publicas; e

i) os concluidos entre pessoas publicas e privadas. No primeiro se encontram o
consorcio, 0 convénio, o contrato de gestdo e o Termo de Ajustamento de
Gestdo (TAG). No segundo estdo os acordos substitutivos de sancéo,
formados em sua esséncia pelo Termo de Ajustamento de Conduta (TAC),
pelo acordo de leniéncia, pelo acordo de colaboracéo e pelos acordos do
CADE e demais entidades da fiscalizac&o, controle e regulacéo brasileiras.

Todavia, tendo em vista o alto didatismo e a amplitude das classificacGes propostas
por ElGi Martins Senhoras e Candida Alzira Bentes de Magalhdes Senhoras, servimo-nos, no
presente trabalho, para melhor detalhar, da proposicao por eles apresentada, que classifica os
modelos consensuais da seguinte forma: modelos consensuais decisérios na Administracao
Publica; modelos consensuais executivos na Administracdo Publica e mecanismos

consensuais na solugdo de conflitos na Administracdo Publica brasileira®?!.

Passo, abaixo, a explicitacdo detalhada de cada uma delas, a partir dos indicativos

feitos pelos proprios autores'??:

o Modelos consensuais decisorios na Administracédo Publica

Audiéncia Publica | Instrumentos da democracia participativa a disposicdo dos érgdos publicos para a
promoc¢do de um didlogo direto com a sociedade, visando alternativas para a solucdo de
demandas de interesse publico, onde cabera a lei definir entre uma ou outra ou optar por
uma solucdo compdsita.

Plebiscito Instrumento de consulta popular prévia visando a confirmacdo ou rejeicdo da edigdo de
ato administrativo ou legislativo, onde o povo € convocado antes da edigdo de tais atos,
participando assim, de decisdes importantes para o pais tanto no ambito administrativo

ajustamento de conduta, nas Leis federais 6.385/1976, 7.347/1945 e 9.656/1998; ¢) Acordos no &mbito do CADE,
segundo a Lei federal 12.529/2011; d) Acordos de leniéncia, da Lei federal 12.846/2013; €) Acordos no ambito da
mediacdo e autocomposi¢do administrativa da Lei federal 13.140/2015; f) Acordos administrativos com o terceiro
Setor, das Leis federais 9.637/1998, 9.799/1999 e 13.019/2014; g) Protocolos de intengdo da Lei federal
11.107/2005; h) Acordos administrativos endoprocessuais e endocontratuais das Leis federais 8.666/1993;
8.987/1995 e 11.079/2004; i) Acordos administrativos com empresas no ambito da Politica Nacional de Residuos
Sélidos da Lei Federal 12.305/2010; j) Acordos ambientais interfederativos da Lei complementar n. 140/2011.”
(OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. “Convénio ¢ acordo, mas ndo ¢ contrato”: contributo de Hely Lopes
Meirelles para a evolucdo dos acordos administrativos no Brasil. (JUSTEN FILHO, Marc¢al et al. (orgs.) O Direito
administrativo na atualidade: estudos em homenagem ao centenario de Hely Lopes Meirelles (1917-2017),
defensor do Estado de Direito. Sdo Paulo: Malheiros, 2017. p. 523 e 524).

121 SENHORAS, EI6i Martins; SENHORAS, Candida Alzira Bentes de Magalhdes. “Debates sobre a
consensualidade na Administragdo Publica brasileira”, disponivel em Revista Sintese de Direito Administrativo
(Sintese 11, 2019) — http:bdjur.tjdft.jus.br.

122 |bidem.
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quanto no legislativo.

Referendo Instrumento de consulta popular visando a confirmacéo ou rejei¢do de ato administrativo,
lei, projeto de lei ou emenda constitucional, onde o povo é convocado posteriormente &
edicdo de tais atos, para ratifica-los ou ndo, participando, assim, diretamente na
administracdo do Estado.

Cogestédo Modulo de gestdo participativa com a administracdo compartilhada a qual inclui o pensar

e o fazer coletivo, baseada em uma diretriz ético politica, com a participacdo de
trabalhadores em decisfes cotidianas e a participacdo da sociedade civil em decisbes
politicas, como mio de exercer o controle social.

Delegacao atipica

E uma técnica de descentralizagio social onde ndo ha transferéncia de func@es, mas
simplesmente o reconhecimento, sob determinadas situacGes, de efeitos de interesse
publico dos atos praticados por entidades privadas.

Coleta de opinido

Instrumento de participacdo popular o qual permite & Administracdo Publica utilizar-se
dos meios de comunicacdo em geral para recolher dados e informacbes em forma de
tendéncias, preferéncias e de razBes, dos seguimentos sociais interessados na decisdo a ser
tomada pelo Estado.

Debate Publico

Instrumento de participacdo popular onde a participacdo dos interessados é mais intensa,
permitindo & Administragdo méo apenas conhecer as tendéncias, preferéncias e razdes dos
interessados e sim abrir uma instdncia de negociacdo onde todas as partes podem
expressar suas opinides.

Audiéncia Pablica

Instituto consensual onde a participagdo dos interessados na decisdo se caracteriza por
estar submetida a maior formalidade processual podendo servir tanto a uma atuagéo
coadjuvante como a uma atuacdo determinante por parte dos interessados regularmente
habilitados a participacéo.

Assessoria Instrumento de participacdo popular a qual serd proporcionada por um ou mais
Externa representantes das categorias de interesses que poderdo ser atingidos pela decisdo. Os
assessores externos deverdo ser nomeados entre pessoas estranhas aos quadros da
entidade publica a ser assessorada.
o Modelos consensuais executivos na Administracdo Publica
Contratos Administrativos Modalidade contratual com uma parceria entre o Poder Publico e os entes da
de Parceria sociedade em torno de empreendimentos de substrato econémico ou de outras

modalidades, sendo de carater precario, objetivando conciliar o interesse
econdmico individual com o interesse publico.

Acordos Administrativos de | Modalidade onde os associados por vinculos nédo-contratuais buscam

coordenar suas atividades administrativas de interesse publico, onde tal relacdo
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Coordenagéo poderd do mesmo modo ser extinta a qualquer tempo, enquanto durar o
interesse das partes associadas.

o Mecanismos consensuais na solucdo de conflitos na Administracdo Publica
brasileira
Termo de Ajustamento de Instituto legal o qual permite aos 6rgaos publicos legitimados a acdo civil
Conduta publica ou coletiva a tomarem do causador de danos a interesses difusos e

coletivos o compromisso de ajustar sua conduta as exigéncias da lei, sob pena
de cominacdes a serem ajustadas. Constitui titulo executivo extrajudicial.

Termo de Ajustamento de Também conhecido como Termo de Compromisso de Gestéo, trata-se de um
Gestédo instituto juridico administrativo celebrado entre o Tribunal de Contas e os
seus controlados. E um acordo de vontades entre tais partes, onde diante da
inobservancia de principios constitucionais e legais acordam metas a serem
alcancgadas e o seu descumprimento resulta na aplicagéo de penalidades.

Compromisso de Cessagéo Este instituto consensual representa um acordo administrativo submetido a
um regime juridico especial, sendo substitutivo de atividades restritivas e
repreensivas, esse inserindo no ambito de atividades restritivas e
repreensivas, esse inserindo no ambito de atividades administrativas
restritivas de direitos ou interesses de qualquer natureza, baseadas ou no
poder de policia ou no poder disciplinar.

Mediacédo A mediacdo é um instrumento consensual de resolucdo de conflitos que
acontece fora da al¢ada do Poder Judicidrio em que dois ou mais atores
recorrem a um mediador findando intermediar um acordo satisfatério minimo
entre as partes. A natureza deste instituto consensual é que a mediacdo do
conflito seja realizada de modo profundo e com ampla discussdo. O mediador
n&do possui poder decisorio.

Arbitragem E um instituto consensual de resolucéo de conflitos no qual as partes elegem
uma terceira parte para arbitrar controvérsias apresentadas pelas partes sem
receber qualquer interferéncia do Estado. Os conflitos sdo arbitrados
pontualmente conforme forem levados pelas partes ao conhecimento do drgéo
arbitral. O arbitro tem poder decisorio, sendo escolhido em comum acordo
entre os litigantes.

Conciliacdo Este instituto consensual trata os conflitos de modo pontual, sendo exercido
sob o controle do Poder Judiciario, antes ou durante processo jurisdicional.
Em funcéo da conciliagdo ser realizada normalmente em apenas uma sessao,
possui uma temporalidade menor que a mediacdo e a arbitragem. A
conciliacdo é exercida por juiz da causa ou por um conciliador indicado por
ele orientado, embora ndo possua poder decisorio.

Representa um ajuste firmado entre Pessoa Juridica e o Estado, no qual a
primeira parte assume ter praticado, em conjunto ou individualmente,
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qualquer dos atos descritos como lesivos a Administragdo, em conluio com
um ou mais agentes publicos, objetivando abrandar as penalidades
administrativas instituidas na Lei Anticorrupgao.

Acordo de delagdo premiada E um acordo firmado entre qualquer Pessoa Fisica e o Estado em que a
primeira parte assume ter praticado atos criminosos inseridos no conceito de
Organizacdo Criminosa e a partir da entrega da atividade dos demais
membros criminosos permite ao Estado reduzir a pena do delator que entregar
0S comparsas.

Os modelos consensuais utilizados pelo Poder Pablico?3, consoante classificacio dos
supramencionados autores, estabelecem instrumentos que se afinam a moderna tendéncia de
uma Administragdo Publica dialogica, na medida em que viabilizam o desenvolvimento de
processos comunicacionais que levam em consideracdo o0s proprios interessados, seja a
populacdo, o setor privado ou os agentes publicos, colocando fim em controvérsias mediante

solucdo proporcional, participativa, eficiente e compativel com os interesses gerais.

Destarte, afirmam, Gustavo de Oliveira e Cristiane Schwanka®?*:

O sentido das expressdes elencadas sinaliza um novo caminho, no qual a
Administracdo publica passa a valorizar (e por vezes privilegiar) uma forma de
gestdo cujas referéncias sdo o acordo, a negociagdo, a coordenacdo, a cooperagao, a
colaboracéo, a conciliacdo, a transagdo. Isso em setores e atividades preferencial ou
exclusivamente reservados ao tradicional modo de administrar: a administracéo por
via impositiva ou autoritaria.

2.5. Instrumentos de consensualidade previstos no ordenamento para a solucdo de

conflitos na Administracao Publica

Conforme ja explicitado, a vivéncia da consensualidade em outros paises influenciou o
seu surgimento e desenvolvimento no Direito Administrativo brasileiro, tanto no plano tedrico
quanto no plano préatico, com a influéncia de modelos praticados no Direito Administrativo

Consensual Internacional.

123 Segundo os proprios autores: “O crescente nimero de novos instrumentos de consensualidade na solugdo de
conflitos utilizados por parte da Administracdo Publica no Brasil demonstra um sentido de mudanga da maquina
publica frente a tradicional letargia judicial e com altos custos que busca na replicacdo de experiéncias
internacionais j& consolidadas aumentar a eficiéncia e o pragmatismo gerencial no pais por meio de métodos
alternativos e flexiveis”. (SENHORAS, Eloi Martins; SENHORAS, Candida Alzira Bentes de Magalhaes.
Debates sobre a consensualidade na Administracdo Publica brasileira. In Repertdrio de Jurisprudéncia 0B, vol.
I, n. 13, julho, 2019)

124 OLIVEIRA, Gustavo Justino de; SCHWANKA, Cristiane. A administragdo consensual como a nova face da
administracdo publica no séc. XXI: fundamentos dogmaéticos, formas de expressdo e instrumentos de acdo in
Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo. v. 104 p. 303 - 322 jan./dez. 2009.



55

Entretanto, apesar da abertura normativa aos instrumentos consensuais terem ocorrido
na década de 40, principalmente ao longo das ultimas trés décadas, diversos mecanismos de

consensualidade tém sido aplicados a diferentes campos do Direito Administrativo brasileiro.

A classificacdo acima apontada, relativamente aos mecanismos consensuais na
solucdo de conflitos na Administracdo Pablica brasileira, prevé o Termo de Ajustamento de
Conduta, o Termo de Ajustamento de Gestdo, o compromisso de cessa¢do, a mediagéo, a
arbitragem, a conciliagdo e o acordo de delagcdo premiada como 0s meios que servirdo a

formalizagdo dos acordos administrativos.

Seguindo esta linha, que entendo ser a que melhor representa a realidade dos
instrumentos formalizados e/ou previstos pelos 6rgdos da Administracdo Publica brasileira no
contexto atual, mas, claro, sem deixar de abranger outros instrumentos expressivos da
consensualidade na realidade administrativa brasileira, passamos a destacar, de forma singela
e resumida, a partir de um contexto cronoldgico, as principais representacdes da expressdo de

consensualidade na solugédo de conflitos na Administracdo Publica.

Apenas como um parénteses, muito apropriado e cabivel neste momento do trabalho,
esta é a reproducdo da listagem exemplificativa e, repise-se, ndo terminativa, apontada por
Gustavo Justino de Oliveira, das previsdes normativas e disciplinas legislativas que vigoram
no ordenamento juridico brasileiro sobre a aplicacdo da consensualidade na seara

administrativa;

a) Acordos expropriatdrios previstos no Decreto-Lei n° 3.365/41;

b) Termos de Ajustamento de Conduta, nas Leis Federais n® 6.385/76, 7.347/45 e
9.656/98;

¢) Acordos no ambito do CADE, segundo a Lei Federal n® 12.529/11;
d) Acordos de leniéncia, da Lei Federal n® 12.846/13;

e) Acordos no &mbito da mediagdo e autocomposicdo administrativa da Lei Federal
n° 13.140/15;

f) Acordos administrativos com o terceiro Setor, das Leis Federais n° 9.637/98,
9.799/99 e 13.019/14;

g) Protocolos de intencdo da Lei Federal n® 11.107/05;

h) Acordos administrativos endoprocessuais e endocontratuais das Leis Federais n°
8.666/93; 8.987/95 e 11.079/04;

i) Acordos administrativos com empresas no ambito da Politica Nacional de
Residuos Solidos da Lei Federal n° 12.305/10;
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j) Acordos ambientais interfederativos da Lei complementar n® 140/111%

Cronologicamente, inauguramos com o Decreto-Lei n® 3.365 de 1941!'%° que
regulamenta o processo de desapropriacdo ordindria e previu, pela primeira vez, a
possibilidade de acordo com o instituto da desapropriacdo amigavel, estabelecido no artigo
10, caput, consistindo na composi¢cdo entre o expropriante e expropriado, relativamente a
indenizacdo prévia e justa e culminando na aquisi¢do originéaria da propriedade pelo ente
administrativo, sem a necessidade de interposicao de acdo de desapropriacdo ou homologacédo

judicial.

Mais tarde, ja na década de 80, a Lei n° 7.347/85%7, Lei da Acéo Civil Publica, previu
no 8§6° do artigo 5° o Termo de Ajustamento de Conduta. Interessante apontar que a redacéo
originaria da Lei da Ac¢do Civil Publica ndo previa a possibilidade da celebracdo de Termo de
Ajustamento de Conduta, 0 que somente ocorreu com a entrada em vigor do Cddigo de
Defesa do Consumidor (Lei n° 8.078/1990%2%), que incluiu o § 6° no art. 5° da lei em comento,
a fim de dispor que “os 6rgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados
compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominac@es, que

tera eficacia de titulo executivo extrajudicial 1%,

Ressalte-se que no ambito das agdes civis publicas, a jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica tem firmado entendimento no sentido de que “o compromisso de
ajustamento de conduta € um acordo semelhante ao instituto da conciliacdo e, como tal,
depende da convergéncia de vontades entre as partes”'®. Nestes termos, “do mesmo modo
que o Ministério Publico ndo pode obrigar qualquer pessoa fisica ou juridica a assinar termo
de cessacdo de conduta, o Parquet também ndo é obrigado a aceitar a proposta de ajustamento

formulada pelo particular” 3L,

125 OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. “Convénio é acordo, mas ndo ¢é contrato”: contributo de Hely
Lopes Meirelles para a evolucdo dos acordos administrativos no Brasil. In: JUSTEN FILHO, Marcal et al.
(orgs.) O Direito administrativo na atualidade: estudos em homenagem ao centenario de Hely Lopes Meirelles
(1917-2017), defensor do Estado de Direito. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p. 523 e 524).

126 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del3365.htm Acesso em: 14 dez. 2020.

127 Disponivel: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I7347orig.htm Acesso em: 14 dez. 2020.

128 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8078compilado.htm Acesso em: 14 dez. 2020.

129 «§ 6° Os orgdos publicos legitimados poderdio tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua
conduta as exigéncias legais, mediante cominacBes, que tera eficacia de titulo executivo extrajudicial.
(Incluido pela Lei n? 8.078, de 11.9.1990).”

130 REsp 596.764/MG, Rel. Ministro ANTONIO CARLOS FERREIRA, QUARTA TURMA, julgado em
17/05/2012, DJe 23/05/2012.

131 Ibidem.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del3365.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l7347orig.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8078compilado.htm
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Apesar disso, Emerson Garcial®? apresenta importantes consideragdes sobre a
utilizacdo do Termo de Ajuste de Conduta previsto na Lei de A¢do Civil Publica:
A funcionalidade do termo de compromisso de conduta, como se disse, é a de evitar
a violagéo ou recompor o bem juridico tutelado. O seu objetivo ndo é propriamente
o de reduzir a esfera juridica individual, o que denota profunda distingdo em relagéo
a consensualidade de colaboracdo ou de pura reprimenda afeta ao direito
sancionador propriamente dito. Essa premissa certamente facilita a compreensédo do
art. 5°, LXXIII, da Constituicdo da Republica, que autoriza o ajuizamento da acdo
popular, por qualquer cidadado, para anular ato lesivo ao patrimdnio publico, e do art.
1°, VI, da 7.347/1985, com a redacdo dada pela Lei n® 13.004/2014, segundo o
qual “regem-se pelas disposicdes desta Lei, sem prejuizo da ac¢do popular, as acdes
de responsabilidade por danos morais e patrimoniais” causados “ao patrimonio
publico e social”. Essa responsabiliza¢do, como ¢ intuitivo, ¢ a civel stricto sensu,
calcada no referencial de reparacdo; ndo a civel lato sensu, afeta ao direito
sancionador extrapenal judicial civel lato sensu. Portanto, apesar de o termo de
ajustamento de conduta estar previsto no art. 5°, 8 6°, da Lei n® 7.347/1985, ele ndo
se presta a consensualidade de colaboracdo ou de pura reprimenda. Se o objetivo de

algum operador do direito for utiliza-lo, fa-lo-a com base em norma diversa que nao
essa.

Sequencialmente, o Decreto n® 94.764 de 1987, criado para alterar a Lei de Politica
Nacional do Meio Ambiente (Lei n® 6.902/81) e revogado pelo Decreto-Lei n® 99.274/90,
possibilitou a celebracdo do Termo de Compromisso entre o administrado infrator e a
autoridade ambiental competente para fiscalizar, podendo resultar na reducdo de multa de até
90% (noventa por cento) face a contraprestacdo de adocdo de medidas para cessar a

degradacdo ambiental e corrigir os danos ja causados.

Ja na década de 90, a Lei n° 8.197/91, ja revogada pela Lei n® 9.469/97, foi 0 marco
legislativo para possibilitar a transacao judicial pela Administracdo Publica’3®.Outra inovagio
legislativa foi trazida pelo Cédigo de Defesa do Consumidor (Lei n°® 8.070/90), prevendo a
celebracdo de Compromissos de Ajustamento de Conduta.

Aqui, cabe uma consideracdo, a fim de ressaltar que o Termo de Ajustamento de
Conduta, para ser celebrado, exige uma negociacdo prévia entre as partes interessadas com o
intuito de definir o conteido do compromisso, ndo podendo o Ministério Publico ou qualquer
outro ente ou 6rgédo publico legitimado impor sua aceitacdo. Portanto, € um termo que nasce

da consensualidade em sua esséncia e, neste sentido, consagrando expressamente a premissa

132 A consensualidade no direito administrativo sancionador brasileiro: potencial de incidéncia no &mbito da Lei
n. 8.429/92. Revista Sintese: Direito Administrativo, Sdo Paulo, v. 12, n. 141, p. 542-595, set. 2017.

133 Revogada pela MP 1567-6/97, posteriormente alterada pela MP 449/2008 e por fim pela Lei 11.941/09 que
fixou critérios mais rigidos aos acordos judiciais firmados pela Administracdo — apenas o AGU e os diretores das
empresas publicas federais podem celebrar acordo judicial em causas com teto de até R$ 500.000,00 (quinhentos
mil reais).
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destacada, manifestou-se o Superior Tribunal de Justica®*:

O Termo de Ajustamento, por forca de lei, encerra transagdo para cuja validade é
imprescindivel a presenca dos elementos minimos de existéncia, validade e eficacia
a caracterizacdo deste negdcio juridico. (...) Consectariamente, é nulo o titulo
subjacente ao termo de ajustamento de conduta cujas obrigacdes ndo foram
livremente pactuadas (...).

As Leis n° 8.666/93'%°, 8.987/951%¢ 11.079/04%" e 11.107/05'%, previram a

possibilidade de acordos no ambito da execucdo dos contratos administrativos.

O artigo 53, da Lei n° 8.884/94'% estabeleceu o compromisso de cessacdo de pratica
sob investigacdo nos processos em tramite no Conselho Administrativo de Desenvolvimento
Econémico (CADE).

Ja as Leis n° 8.954/94, 8.953/94 e 9.245/95 alteraram o Codigo de Processo Civil de
1973, Lei n° 5.869, sendo a arbitragem reconhecida com a publicagio da Lei n° 9.307/96°.

A Lei n° 9.099/95%! dos Juizados Especiais Civeis e Criminais, além de estabelecer
um novo modelo para tratar as causas civeis de menor complexidade e as causas penais de
menor potencial ofensivo, inovou com a possibilidade de conciliagdo (art.21) e transagédo

penal (art.76), como meios de economia e celeridade processual.

Com o advento da Emenda Constitucional n°19/98, houve a preocupacdo em buscar a
desburocratizacdo do sistema e o desenvolvimento de um modelo gerencial, a partir do
contrato de gestdo, focado na efetividade e em busca de resultados satisfatorios as finalidades

publicas.

JA& a Emenda Constitucional n° 22/99 ampliou tais institutos, inserindo a
consensualidade na esfera constitucional, com a criacdo dos Juizados Especiais Federais
(adicdo do paragrafo Unico ao art. 98 da Constituicdo Federal), efetivamente regulamentada
pela edicdo da Lei n° 10.259/01%42,

134 (STJ. RESP n. 802-060/RS. Rel. Min. Luiz Fux).

135 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm Acesso em: 14 dez. 2020.

136 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987compilada.htm Acesso em: 14 dez. 2020.

187 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/1ei/111079.htm Acesso em: 14 dez.
2020.

138 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/lei/I11107.htm Acesso em: 14 dez.
2020.

139 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8884.htm Acesso em: 14 dez. 2020.

140 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9307.htm Acesso em: 14 dez. 2020.

141 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9099.htm Acesso em: 14 dez. 2020.

142 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10259.htm Acesso em 14 dez. 2020.
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987compilada.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/lei/l11079.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/lei/l11107.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8884.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9307.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9099.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10259.htm
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No entanto, a Lei de Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/92), inserida no ambito
do Direito Administrativo Sancionador, veio na contramdo ao privilegiar o principio da
legalidade estrita quando, no §1° do art. 173, vedou expressamente a possibilidade de

transacgdo, acordo ou conciliacdo nas a¢des de improbidade administrativa.

Todavia, 0 Anteprojeto PL n° 10.887 de 2018'#*, que ainda se encontra em tramitagao,
prevé mudancga na redagdo do art. 1° da atual Lei n°® 8.429/92, explicitando que os atos de
improbidade administrativa sdo aqueles praticados contra o patriménio publico e social de
quaisquer dos poderes dos entes federativos, incluidas as respectivas Administracfes Diretas,

Indiretas e fundacionais.

Ressalte-se também que a proposta de redacdo do art. 23-A deixa claro que a
modificacdo visa ndo somente o carater sancionatério do diploma legal, mas também
estabelecer mecanismos de prevencdo e de educagdo destinadas a todos aqueles que,
diretamente ou indiretamente, atuem no exercicio da funcdo publica. Impde a todos aqueles
gue atuem no exercicio da funcdo publica o dever de guardar respeito aos principios da

transparéncia, integridade e responsabilidade na prestacdo de contas.

Outro destaque previsto no supramencionado Projeto de Lei é que tal acordo, tanto no
ambito judicial quanto no extrajudicial, podera ser efetuado concomitantemente a acdo de
improbidade e devera ser referendado pelo 6rgdo competente para analisar o arquivamento do
inquérito civil, no prazo de até 60 (sessenta dias).

As alteracGes propostas pelo Projeto de Lei ainda sdo passiveis de alteracdo, tendo em
vista que ndo foi iniciada a tramitacdo e discussao legislativa, mas, destaque-se, ja se encontra
em consonancia com a tendéncia evolutiva do Direito Administrativo Consensual brasileiro e
estaria em consonancia com a Lei Anticorrupcdo (Lei n° 12.846/13%), que prevé a
possibilidade de acordo em se tratando de pessoa juridica.

Novo desenho também se apresenta com a nova Lei n° 13.964/19'4¢, conhecida como

Pacote Anticrime, que prevé uma série de diretrizes como forma de aperfeicoar a legislacdo

143 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8429.htm Acesso em: 14 dez. 2020.

144 «Art. 17. A acfio principal, que tera o rito ordindrio, sera proposta pelo Ministério Plblico ou pela pessoa
juridica interessada, dentro de trinta dias da efetivacdo da medida cautelar. §1°. E vedada a transa¢éo, acordo ou
conciliacdo nas acOes de que trata o caput.”

145 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/lei/I12846.htm Acesso em 14 dez.
2020.

146 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/lei/LL13964.htm Acesso em 14 dez.
2020.
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penal e processual penal, bem como apresenta a possibilidade de acordo de ndo persecucgéo
civil em improbidade administrativa, mediante alteragdes no art. 17, da Lei n° 8.429/92,

aumentando o espectro do uso da consensualidade na seara sancionatdria, sendo vejamos:

Art. 6° - A lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, passa a vigorar com as seguintes
alteracoes:

ATt L

§1° As acdes de que trata este artigo admitem a celebracdo de acordo de ndo
persecucdo civel, nos termos desta lei.

810-A. Havendo a possibilidade de solu¢io consensual, poderdo as partes requerer
ao juiz a interrupgdo do prazo para a contestacdo, por prazo ndo superior a 90
(noventa) dias.

A partir da inovagdo legislativa, vale destacar a licdo de Camilo Zufelato e Lucas

Vieira Carvalho™’:

Entretanto, essas duas timidas e genéricas alteracfes acabam por confundir ainda
mais o fendmeno da autocomposi¢éo na improbidade administrativa. O novo §1°, ao
tratar do acordo de ndo persecucgdo civel, dispde que sua determinacdo seguird os
"termos desta Lei". O problema — sem entrar no mérito do que previa o Projeto de
Lei — foi que o Presidente da Republica vetou o que seria o artigo 17-A da lei, 0
qual continha a disciplina minima do acordo. Para tanto, arguiu a violagdo da
legitimidade para o acordo, uma vez que 0 projeto de lei atribuia somente ao
Ministério Publico a possibilidade de celebragéo.

Se a proposta do Congresso Nacional para o Projeto de Lei ja podia ser considerada
deficitaria por ignorar elementos essenciais da celebragdo dos acordos em sede de
atos de improbidade administrativa, tais como a distingdo entre leniéncia prévia e
concomitante, os beneficios que poderiam ser concedidos ao agente improbo, ou
mesmo critérios objetivos de negociacdo por parte do Ministério Publico, dentre
outros aspectos, os vetos do Poder Executivo tornaram mais conturbada a alteracdo
legislativa.

Abre-se espaco para uma autocomposicdo sem qualquer regulagdo. Inclusive, o0s
préprios vetos do Executivo caminharam no sentido de ndo autorizar a composicao
no decorrer do processo e ndo reconhecer o Ministério Publico como Unico
legitimado para a celebracdo de acordo, o que certamente contraria as expectativas a
que a alteracdo legislativa visava.

Outro modelo foi o adotado pelas Camaras de Conciliacdo na Administracdo Federal
(CCAF). Foi instituido pelo Ato Regimental n° 5/07, alterado pelo Ato Regimental n® 2/09,
sendo que sua estrutura, funcionamento e competéncia encontram-se estabelecidas no Decreto
n.° 7.392/10, que foi alterado pelo Decreto n.° 7.526/2011, criados com o escopo de reduzir o
numero de litigios judiciais que envolvem a Unido, suas Autarquias, Fundacdes, Sociedades

de Economia Mista e Empresas Publicas federais sendo que, posteriormente, seu objeto foi

147 Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-jan-08/lei-anticrime-preve-acordos-acao-improbidade-
administrativa. Acesso em 14 dez.2020.
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ampliado e hoje abarca controvérsias entre entes da Administracdo Publica Federal e entre
estes e a Administracéo Publica dos Estados, Distrito Federal e Municipios.

O desenvolvimento da consensualidade no &mbito do Direito Administrativo brasileiro
teve seu apice com a previsdo do poder normativo das Agéncias Reguladoras com vistas a

celeridade e eficacia processual.

Floriano de Azevedo Marques Neto4®

, defendendo a universalidade do servico
publico, escreve sobre a possibilidade da Agéncia Reguladora de servigo publico, em acordo
com a concessionaria, substituir a sancdo pecunidria (multa) determinada em lei por
obrigacOes renovaveis para investimento no respectivo servigo, vejamos:
A unilateralidade e a exorbitancia tradicionais no exercicio da autoridade publica
(poder extroverso) tém que dar lugar a interlocucdo, a mediacdo e a ponderacao
entre interesses divergentes, sem descurar, por 6bvio, da protecdo da coletividade
contra abusos doa agentes econdémicos. De outro lado, a atividade regulatoria estatal,
neste novo contexto, tem que se pautar pelos interesses que lhe cumpre tutelar. (...)
A finalidade da atividade regulatdria estatal ndo é aplicagdo de sancfes e sim a

obtencdo das metas, pautas e finalidades que o Legislador elegeu como relevantes
alcancar.

No ambito do direito regulador, vérias agéncias tém editado atos normativos
infralegais possibilitando a formacdo de acordos (soft regulation), o que leva a concluir pela
ampla liberdade valorativa das Agéncias Reguladoras no estabelecimento de padrdes de

conduta e no exercicio do poder de policia.

E o caso da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) que, através da
Resolugdo Normativa n° 63/04, tornou possivel a celebracdo de Termo de Compromisso de
Ajuste de Conduta “alternativamente & imposi¢io de penalidade”'*®. Da mesma forma,
regulamentou a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ), por meio da
Resolucdo n° 3.259/14 (art. 83 a 87); e pela Agéncia Nacional de Telecomunicacdes
(ANATEL), por meio da Resolucdo n° 629/13 (art. 1° e ss.).

Apenas a Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANSS) possui norma legal
expressa no tocante a consensualidade no Direito Administrativo Sancionador. Deste modo, a

Lei n°® 9.656/98'%, dispde sobre o Termo de Compromisso de Ajuste de Conduta, que exige a

148 MARQUES NETO, Floriano Azevedo. Parecer. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 221, p.
355-357, 2000.

149Disponivel em:
http://www.ans.gov.br/component/legislacao/?view=legislacao&task=TextoLei&format=raw&id=NzQ4 Acesso
em: 14 dez. 2020.

150 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9656.htm Acesso em: 14 dez. 2020.
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cessacdo da pratica da conduta delituosa e a correcdo das falhas, inclusive restituicdo ao erario
e indenizagdo do prejuizo causado sem, jamais, colocar em risco os direitos difusos e

coletivos.

Com relacdo ao uso da consensualidade no combate as praticas lesivas da
concorréncia, 0 nosso sistema reconhece o acordo de leniéncia e 0 compromisso de cessacao

de conduta, a fim de evitar o regular processo administrativo®®?.,

A celebracdo de acordos de leniéncia pelo Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica para permitir a extingdo da punibilidade de determinados crimes, a partir da
previsdo nos art. 86 e 87 da Lei n° 12.529/11%°2, baseia-se na influéncia do direito americano
pelo instituto da consente decree, onde se busca a cessacdo da pratica delitiva sem

reconhecimento de culpa, devendo ser o acordo homologado pelo judiciario.

No caso do acordo de leniéncia previsto na Lei Anticorrupcdo (Lei n° 12.846/13) com
fulcro no art. 162, afasta a aplicagdo, no &mbito da responsabilizacéo judicial de natureza
civel, da sanc¢do prevista no art. 19.

BIA limitacdo dos efeitos do acordo de leniéncia ao processo administrativo destinado a apuragdo de
responsabilidades com base na Lei n° 8.666/1993 e na Lei n°® 12.846/2013, bem como ao processo judicial
voltado a aplicacdo das sancOes previstas neste Gltimo diploma legal, indica uma op¢do consciente de ndo
estendé-lo a outras esferas de responsabilizagdo. Esse aspecto torna-se bem nitido ao observarmos o teor do art.
30, I, da Lei n° 12.846/2013, segundo o qual a aplicagdo das sangdes previstas neste diploma legal “ndo afeta os
processos de responsabilizagdo e aplicacdo de penalidades decorrentes” de “ato de improbidade administrativa
nos termos da Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992”. (GARCIA, Emerson. A consensualidade no direito
administrativo sancionador brasileiro: potencial de incidéncia no ambito da Lei n. 8.429/92. Revista Sintese:
Direito Administrativo. So Paulo, v. 12, n. 141, p. 542-595, set. 2017).

152 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/1ei/112529.htm Acesso em: 14 dez.
2020.

153 Art. 16. A autoridade maxima de cada 6rgdo ou entidade plblica podera celebrar acordo de leniéncia com as
pessoas juridicas responsaveis pela pratica dos atos previstos nesta Lei que colaborem efetivamente com as
investigacBes e o processo administrativo, sendo que dessa colaboragdo resulte: | - a identificacdo dos demais
envolvidos na infracdo, quando couber; e Il - a obtencdo célere de informagfes e documentos que comprovem o
ilicito sob apuragdo. § 1° O acordo de que trata 0 caput somente podera ser celebrado se preenchidos,
cumulativamente, os seguintes requisitos: | - a pessoa juridica seja a primeira a se manifestar sobre seu interesse
em cooperar para a apuracdo do ato ilicito; (Revogado pela Medida proviséria n® 703, de 2015) (Vigéncia
encerrada) | - a pessoa juridica seja a primeira a se manifestar sobre seu interesse em cooperar para a apuragéo
do ato ilicito; Il - a pessoa juridica cesse completamente seu envolvimento na infragdo investigada a partir da
data de propositura do acordo; Il - a pessoa juridica admita sua participacdo no ilicito e coopere plena e
permanentemente com as investigacGes e o processo administrativo, comparecendo, sob suas expensas, sempre
gue solicitada, a todos os atos processuais, até seu encerramento. Ill - a pessoa juridica, em face de sua
responsabilidade objetiva, coopere com as investigacbes e com o processo administrativo, comparecendo, sob
suas expensas, sempre que solicitada, a todos os atos processuais, até seu encerramento; e (Redagdo dada pela
Medida provisoria n® 703, de 2015) (Vigéncia encerrada) Il - a pessoa juridica admita sua participacao no ilicito
e coopere plena e permanentemente com as investigacfes e o processo administrativo, comparecendo, sob suas
expensas, sempre que solicitada, a todos os atos processuais, até seu encerramento. IV - a pessoa juridica se
comprometa a implementar ou a melhorar 0s mecanismos internos de integridade, auditoria, incentivo as
denuncias de irregularidades e a aplicacdo efetiva de cddigo de ética e de conduta. (Incluido pela Medida
provisoria n® 703, de 2015) (Vigéncia encerrada) § 2° A celebracéo do acordo de leniéncia isentard a pessoa
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Ja com relagdo ao compromisso de cessacdo de conduta, o Decreto n° 92.323/86
regulamentou a Lei n°® 4.137/62, a qual foi revogada a posteriori pela Lei n® 8.884/94.
Infelizmente o nominado Decreto ndo produziu nenhum efeito pratico e nem seu sucessor, de
n° 36/1991, que também ndo produziu nenhum acordo, face a auséncia de detalhamento

procedimental na celebragdo do compromisso.

Aqui, importa um comparativo entre a Lei de Improbidade Administrativa (LIA) e a
Lei Anticorrupcdo (LAC), uma vez que os tipos previstos na LAC sdo muito semelhantes aos
da LIA, entretanto, ao invés de afastar a transacao, estabelece expressamente a possibilidade
de acordos de leniéncia entre a Administracdo Publica e as pessoas juridicas acusadas de
corrup¢do, mas, a tempo, restringiu a aplicacdo de suas sancGes aos processos de
responsabilizacdo baseados na LIA, evitando dissonancia com a norma expressa que veda a
possibilidade de transacgao nas a¢des de improbidade.

Portanto, mesmo diante da similitude dos tipos previstos nas duas normas, face o
principio da legalidade estrita vigente no Direito Administrativo Sancionador, apenas com a
alteracdo da LIA e com a revogacao no disposto no seu art. 17 (conforme previsto no seu
anteprojeto que tramita na Camara Federal) é que se podera analisar a aplicabilidade a LIA
dos acordos de leniéncia previstos na LAC.

Também nesta seara, a Medida Provisoria n® 784/17 autorizou a celebragdo de acordo
de leniéncia pela Camara de Valores Mobiliarios a partir confissdo da préatica do ilicito e
colaboracéo do infrator para a identificacdo dos demais envolvidos, bem como a producdo de

provas que comprovem os fatos, culminando na extin¢do da acdo punitiva ou na reducédo da

juridica das sang¢des previstas no inciso Il do art. 6° e no inciso 1V do art. 19 e reduzira em até 2/3 (dois tercos) o
valor da multa aplicavel. 2° A celebracdo do acordo de leniéncia isentard a pessoa juridica das sanc¢bes previstas
no inciso Il do art. 6° e no inciso IV do art. 19 e reduzird em até 2/3 (dois tercos) o valor da multa aplicavel. § 3°
O acordo de leniéncia ndo exime a pessoa juridica da obrigacdo de reparar integralmente o dano causado. § 4° O
acordo de leniéncia estipulara as condiges necessarias para assegurar a efetividade da colaboracéo e o resultado
atil do processo. § 4° O acordo de leniéncia estipulard as condi¢des necessarias para assegurar a efetividade da
colaborago e o resultado util do processo. § 5° Os efeitos do acordo de leniéncia serdo estendidos as pessoas
juridicas que integram o mesmo grupo econdmico, de fato e de direito, desde que firmem o acordo em conjunto,
respeitadas as condicdes nele estabelecidas. § 6° A proposta de acordo de leniéncia somente se tornaré publica
apos a efetivacdo do respectivo acordo, salvo no interesse das investigacfes e do processo administrativo. § 7°
N&o importard em reconhecimento da pratica do ato ilicito investigado a proposta de acordo de leniéncia
rejeitada. § 8° Em caso de descumprimento do acordo de leniéncia, a pessoa juridica ficard impedida de celebrar
novo acordo pelo prazo de 3 (trés) anos contados do conhecimento pela administracdo publica do referido
descumprimento. 8§ 9° A celebracdo do acordo de leniéncia interrompe o prazo prescricional dos atos ilicitos
previstos nesta Lei. § 10. A Controladoria-Geral da Unido - CGU é o 6rgao competente para celebrar os acordos
de leniéncia no ambito do Poder Executivo federal, bem como no caso de atos lesivos praticados contra a
administragdo publica estrangeira.”
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pena. Regulamentada pela Lei n° 13.506/17>, restou estabelecido o processo administrativo
sancionador na esfera de atuacdo do Banco Central do Brasil, possibilitando termo de
compromisso com forca de titulo executivo para ajustar pratica de infragdes contra o sistema
financeiro nacional, com a instituicao financeira ou com pessoas fisicas ou juridicas (arts. 11 a
15 e 30 a 32, respectivamente), se comprometendo a cessar a pratica, corrigir 0s erros e pagar

indenizac@es, ndo repercutindo em confissdo de ilicito.

O Ministério Publico Brasileiro, a partir da edicdo da Resolu¢do CNMP n.° 118/14
definiu uma Politica Nacional de Incentivo a Autocomposicdo no Ministério Publico
Brasileiro ao estabelecer a negociagdo, conciliacdo, a mediacdo, a pratica restaurativa e as
convencdes processuais como meios de prevencdo, resolucdo de litigios e pacificacdo social e
criar nacleos permanentes de incentivo a acordos em todos os ramos do Ministério Publico
brasileiro, através de convénios, parcerias e cadastro de mediadores e facilitadores

voluntarios.

Com isso, houve a criacdo da figura do “acordo de ndo-persecucdo penal” que
estabeleceu uma nova disciplina para a “instauragdo e tramitacdo do procedimento
investigatdrio criminal a cargo do Ministério Publico”, passando a permitir que o Ministério
Publico possa celebrar acordo de ndo-persecucdo penal para crimes de menor potencial,
buscando — a partir do exemplo de paises como Alemanha e Estados Unidos — resolver o0s
casos penais de pouca gravidade por meio de acordo. Ressalte-se, que neste caso, s6 havera

subsuncao ao Judiciario quando houver o seu descumprimento.

A partir da interpretacdo do alcance do instrumento juridico mencionado, o Conselho
Nacional do Ministério Publico - CNMP editou a Resolugdo n° 179/17, que reconheceu
expressamente a possibilidade de celebrar Termo de Ajustamento de Conduta nos casos em

gue se imputam a agentes publicos ou particulares a pratica de improbidade administrativa.

Ressalte-se que o art. 18 da Resolugdo CNMP n° 181/18 foi alterado pela Resolugéo n°
183/18 para o fim de limitar o Termo de Ajustamento de Conduta as infracGes penais cuja
pena minima cominada seja inferior a 4 (quatro) anos, sem violéncia ou grave ameaca, Se
tratar de crime hediondo ou alcancado pela Lei n® 11.340/06 (Lei Maria da Penha) ou ainda,
nos casos em que a composic¢ao ndo for capaz de reprimir ou prevenir crime, com a inovagao

de submeter o termo ao judiciario antes do seu cumprimento.

154 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at0o2015-2018/2017/lei/L13506.htm. Acesso em: 14
dez. 2020.
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O Codigo de Processo Civil de 2015 abordou prioritariamente a consensualidade
(stricto sensu), a partir das técnicas de conciliacdo e mediacéo (art. 3°, §2°) prevendo, aos
entes federativos, a criacdo de ‘“camaras de mediacdo e conciliacdo, com atribuigoes

relacionadas a solugcéo consensual de conflitos no &mbito administrativo”.

Ainda em 2015, via de consequéncia, foi editada a Lei n° 13.140, que regulamentou,
precipuamente, a autocomposicao de conflitos no &mbito da Administragdo Publica através da
mediagéo.

Também o Executivo Federal, por meio da Instrucdo Normativa n® 2/17 do Ministério
da Transparéncia, Fiscalizacdo e CGU, disciplinou a celebracdo de Termo de Ajustamento de
Conduta no Poder Executivo Federal nos casos de infracdo disciplinar de menor potencial
ofensivo (art. 129, Lei n° 8.112/90) ou penalidade similar (lei ou regimento interno), com a
vedacdo nos casos de prejuizo ao erario, crime ou improbidade administrativa e a agente
publico que tenha gozado do beneficio nos ultimos 2 anos ou tenha registro valido de

penalidade disciplinar em seus assentos funcionais.

A celebracdo do Termo de Ajustamento de Conduta sera realizada pela autoridade
administrativa com competéncia para instaurar Procedimento Administrativo Disciplinar e a
homologacgdo pela autoridade a competente para aplicar penalidade adverténcia e tera como
efeitos o registro nos assentos funcionais por 2 (dois) anos (cancelamento posterior) e
impedimento de abertura de Procedimento Administrativo Disciplinar pelos mesmos fatos —

comunicacdo a chefia imediata.

Sequencialmente, em 26/02/2020, foi publicada a Instrucdo Normativa n°® 4/2020 da
Controladoria-Geral da Unido/Corregedoria-Geral da Unido que especificou e atualizou os
6rgdos do Poder Executivo Federal que poderdo celebrar, nos casos de infracdo disciplinar de
menor potencial ofensivo, Termo de Ajustamento de Conduta — TACY, que suspendera a
prescricdo’™® e cujo descumprimento culmina em inobservancia do dever previsto no artigo
116, inciso 11, da Lei n° 8.112/1990%",

195 «Art. 1° Os 6rgdos do Poder Executivo Federal, pertencentes 2 Administragdo Publica direta, as autarquias, as
fundacgdes, as empresas publicas e as sociedades de economia mista, compreendidas na Administracdo Publica
indireta, ainda que se trate de empresa estatal que explore atividade econémica de producdo ou comercializagdo
de bens ou de prestacdo de servicos, poderdo celebrar, nos casos de infracdo disciplinar de menor potencial
ofensivo, Termo de Ajustamento de Conduta - TAC, desde que atendidos os requisitos previstos nesta instrucdo
normativa”.

156 Art, 8°, § 3°da IN CGU n° 4/2020.

157 Art. 6°, § 4° da IN CGU ne 4/2020.
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A grande inovacédo veio com a Lei n° 13.655/2018, que introduziu dez novos artigos a
Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB)*®, em vigor desde 1942, com o
objetivo de estabelecer normas ‘“sobre seguranca juridica e eficiéncia na criacdo e na
aplicagdo do direito publico”*®®, conforme ressaltado no preAmbulo da lei modificadora. Com
0 objetivo de trazer maior seguranca juridica e eficiéncia na aplicagdo do Direito Publico,
consagrou o controle consensual da Administracdo Publica, através de um novo regime

juridico da negociacéo.

O artigo 26 da LINDB!? que prevé literalmente a possibilidade de solucdes
negociadas com os interessados, definitivamente, homenageia o uso de métodos consensuais
em varios ramos da Administracdo Publica brasileira, privilegiando os Termos de
Compromisso de Gestdo e/ou Termos de Ajustamento de Gestdo de forma ampla e fluida,

com ampla margem de liberdade?®:,

Evidencia-se que o Termo de Compromisso, também nominado Acordo Substitutivo,

pode ser destinado a eliminar situacdo contenciosa envolvendo o Poder Publico, culminando

1%8 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657compilado.htm Acesso em: 14 dez.
2020.

159 «Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacdo contenciosa na aplicagio do direito
publico, inclusive no caso de expedi¢do de licenga, a autoridade administrativa poderd, apds oitiva do 6rgao
juridico e, quando for o caso, apds realizacdo de consulta publica, e presentes razdes de relevante interesse geral,
celebrar compromisso com os interessados, observada a legislacdo aplicavel, o qual sé produzira efeitos a partir
de sua publicacdo oficial. (Incluido pela Lei n® 13.655, de 2018)  (Regulamento) § 1° O compromisso referido
no caput deste artigo: (Incluido pela Lei n® 13.655, de 2018) | - buscara solugdo juridica proporcional, equanime,
eficiente e compativel com os interesses gerais; (Incluido pela Lei n® 13.655, de 2018) Il — (VETADO);
(Incluido pela Lei n° 13.655, de 2018) Ill - ndo poderd conferir desoneracdo permanente de dever ou
condicionamento de direito reconhecidos por orientagdo geral; (Incluido pela Lei n° 13.655, de 2018) IV -
deverd prever com clareza as obrigacdes das partes, 0 prazo para seu cumprimento e as san¢des apliciveis em
caso de descumprimento. (Incluido pela Lei n® 13.655, de 2018).”

160 para comentarios sobre o dispositivo, confira-se: GUERRA, Sérgio; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Art. 26
da LINDB: novo regime juridico de negociagcdo com a Administracdo Publica. Revista de Direito Administrativo
— RDA. Rio de Janeiro, Edicéo Especial: Direito Pdblico na Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro —
LINDB (Lei n° 13.655/2018), p. 135-169, nov. 2018.

161“por um lado, a partir da introducdio de novos dispositivos 2 LINDB, no ano de 2018, deixa, entdo,
definitivamente, de ser possivel alegar que a Administracdo deve apenas aplicar a lei, independentemente de
quais forem as consequéncias de suas decisGes, sem a possibilidade de transigir ou de encontrar solucGes
alternativas de consenso aos conflitos internos e com particulares. O dispositivo admite que podem existir
incertezas no direito publico — o que por si sO ja € uma evolucdo em relacdo a racionalidade oitocentista que
informa a LINDB — ou situacdo de irregularidade ou contenciosas que podem ser resolvidas de modo
consensual. Por outro lado, o art. 26 da LINDB passa a estabelecer um dever para a Administragdo Publica de ao
menos avaliar concreta e efetivamente a possibilidade de celebrar compromissos com os interessados a fim de
buscar uma solucdo que seja proporcional, equanime, eficiente e compativel com os interesses gerais. Desde a
edicdo da Lei 13.655, portanto, esta sepultado qualquer entendimento no sentido de que a Administragdo Publica
seria refrataria a adocdo de solugdo consensuais. Ha, na verdade, o reconhecimento, por meio de uma norma de
sobredireito, de que as solu¢Bes consensuais podem ser 0 mecanismo mais eficaz em determinadas situacGes
conflituosas que envolvam a Administracdo Publica”. (SCHWIND, Rafael Wallbach. Acordos na Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB: Normas de Sobredireito sobre a Celebracdo de
Compromissos pela Administracdo Publica. Acordos Administrativos no Brasil. Sdo Paulo. Editora Almedina
Brasil, 2020. p. 157-176).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657compilado.htm
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na extingdo do Processo Administrativo contencioso, mediante cumprimento das obrigacdes

pactuados. Neste caso se assemelha a uma decisdo de mediacao.

A doutrina convencionou dizer que a atual LINDB®2 é o que se entende por uma
norma de “sobredireito” ou “metanorma”, melhor dizendo, uma “lei sobre lei” (lex legem), o
que significa dizer que é uma lei de introducdo as leis. Assim, pode servir como referéncia a

qualquer ramo do direito, premissa que se defende no presente ensaio.

Por sua vez, o Conselho Nacional de Justica através da Recomendagdo CNJ n.° 21/15,
instituiu a Politica Judiciaria Nacional de Tratamento Adequado de Conflitos com o objetivo
de recomendar aos Tribunais e Corregedoria de Justica a utilizacdo de mecanismos
consensuais de resolucdo de conflitos quando diante de infracGes de natureza administrativo-

disciplinar de menor potencial ofensivo.

Inequivocamente ¢ medida que se impde a autorizacdo legislativa para a adocao de
medidas autocompositivas, entretanto, apenas o decurso do tempo é que podera demonstrar se
a reforma imposta pela Lei n® 13.964/19 representara uma consagracao legal da transacdo em
matéria de improbidade administrativa ou, ao invés de solucionar o problema, acabou por
intensifica-lo, gerando maior inseguranca juridica no tratamento da autocomposicdo neste

particular.

162 A alteracdo da denominagdo de LICC para LINDB, ocorrida em 2010, por meio da Lei n°® 12.376, teve o
objetivo de deixar claro que ela se aplica a todos os ramos do direito, e ndo apenas ao direito privado ou as
insertas no Codigo Civil. Sua denominacdo original demonstrava como o papel principal do direito era visto no
direito privado. Ao direito publico, conferia-se um papel de menor relevancia, possivelmente caracteristico do
periodo ndo democratico que se vivia na época de sua decretacdo. O fato é que a LINDB interessa a todos 0s
ramos do direito. (Idem).
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CAPITULO 3 - PROPOSTA DE CONSENSO NO PROCEDIMENTO
ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR

Como visto, 0 objetivo de nossa pesquisa foi o de analisar o desenvolvimento da
consensualidade no ambito do Direito Brasileiro, a partir de um contexto cronologico,
culminando no desenho de um modelo consensual atual do Direito Administrativo pétrio, apto
a ser estendido também no &mbito do Processo Administrativo Disciplinar.

De fato, diferentemente dos modelos praticados no Direito Comparado relativamente a
atuacdo consensual, haja vista a existéncia de leis do processo administrativo aleméo, italiano
e espanhol, as quais conferem legitimacdo ampla, ndo existe na Lei n® 9.784/99, Lei do
Processo Administrativo, qualquer previsdo para que a Administracdo Publica adote

livremente instrumentos conciliatorios.

Todavia, como serd explorado ao longo do presente capitulo, com o advento das
alteracbes da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro trazidas pela Lei n°
13.655/18, que previram expressamente acordos administrativos e sua validade, fica claro que
o0 panorama do Direito Administrativo brasileiro atual vem se desenvolvendo e consolidando,

inclusive, a partir de atos legislativos expressos.

O proposito do presente trabalho, € bom que se esclareca, ndo pretende incorrer na
ideia de subversdo legal ou de disponibilidade do interesse publico, o que se intenciona é, por
meio da aplicacdo da consensualidade no ambito do Direito Administrativo Sancionador,
reconhecer no Processo Administrativo Disciplinar, especialmente a partir da conjugacéo da
previsdo genérica de entabulacio de acordos na seara administrativa'®®, dos principios
processuais e constitucionais aplicaveis ao Direito Administrativo e do reenquadramento da
concepgdo de interesse publico, a possibilidade de formalizacdo do respectivo Termo de

Compromisso como forma de extingdo do PAD®4,

A sociedade, com o crescente processo de dinamizagao das relagOes sociais, passou a
exigir maior celeridade na solucdo das demandas apresentadas ao Poder Publico, ante a gama

de mudltiplos interesses que emergem no ambito de uma comunidade complexa. Além da

163 Previsdo legal expressa nos artigos 20 a 30, da Lei de Introducdo do Novo Direito Brasileiro (LINDB).

164 Para uma visdo renovada do interesse publico ver FREDERICO, Andrea. Autonomia negoziale e
discrezionalitd amministrativa: gli accordi tra privati e pubbliche amministrazione. Napoli: Edizione
Scientifiche Italiane, 1999. p. 32-48.
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rapidez, surge a urgéncia da eficiéncia administrativa, ocasionando a necessidade de
descentralizagdo do poder estatal a fim de uma maior participagdo da populagéo, apontando
para uma nova administracdo pautada no consenso e postulados como a Governanca

Publica®®®.

Para Cezar Saldanha Souza Junior, o consenso ¢ o “acordo entre membros da
comunidade sobre as bases da ordem desejavel”1%, a partir da construgio de mecanismos de
unido entre a teoria e a pratica, em que os interessados na decisdo administrativa participam,

diretamente, na formagéao delas.

A insercdo do consenso na Administracido Pulblica®’ possui viés no Estado
Democratico de Direito, que apresenta bases diferentes de legitimagdo do poder estatal, como
0 novo modelo de Estado pautado no Neoconstitucionalismo'®. A partir desse cenario, torna-
se imperiosa a criacdo de novos meios de contato e interlocugdo do Poder Pablico com a
sociedade, a fim de que esses possam interagir e participar do processo de gestao.

Tal proposta de modificacdo contribui para a melhoria da produtividade na prestacéo
dos servicos administrativos, 0 que, consequentemente, diminui a pratica de infracbes e a
necessidade de aplicacdo de sancBes administrativas disciplinares que emergem do poder

punitivo estatal.1®

165 Como objetivo fundamental da governanca publica, nas ligdes de Gustavo Justino de Oliveira e Cristiane
Schwanka, é possivel destacar a busca precipua pela estabilidade das instituigdes publicas “a partir do
fortalecimento das instituicbes politicas e sociais por meio do fortalecimento do Estado de Direito e do
fortalecimento da sociedade civil, mediante o fomento de uma participacdo e de um pluralismo de dimensGes
multiplas”. (OLIVEIRA, Gustavo Justino de; SCHWANKA, Cristiane. A administracdo consensual como a
nova face da Administracdo Publica no séc. XXI: fundamentos dogmaticos, formas de expressdo e instrumentos
de aco. Revista da Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, v. 104, p. 303-322, jan./dez.
2009.)

166 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Consenso e democracia constitucional. Porto Alegre: Sagra Luzzato,
2002. p. 70.

167 “A consolidagio do Direito Administrativo Sancionador reputa-se reflexo claro e direto da crescente
expansdo do proprio Direito Administrativo, entendido no Brasil como conjunto de normas juridicas
disciplinadoras da organizacdo, do funcionamento, da estruturagdo, do exercicio, dos resultados e consequéncias,
e do controle da producdo juridica a cargo das Administracdes Publicas nos diversos érgaos e Poderes da Unido,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.” (OLIVEIRA, José Roberto Pimenta, GROTTI, Dinora
Adelaide Musetti. Direito administrativo sancionador: breve evolucdo, identidade, abrangéncia e
funcionalidades. Belo Horizonte, ano 22, n. 120, p. 83/126, mar./abr. 2020.)

168 Conjunto de transformagdes ocorridas no Estado e no Direito Constitucional, sendo consequéncia da evolugdo
interpretativa e valorativa do ordenamento, tendo por base a Constituicdo Federal.

189 Na seara, Diogo de Figueiredo Moreira Neto assevera: “O avango da consensualidade e dos consequentes
mecanismos de coordenacdo — a cooperacdo e a colaboracdo — leva a valorizacdo dos resultados da acédo
administrativa, ou seja, passa-se a considerar que tdo importante quanto a administracdo submissa a legalidade (a
busca da eficacia), deve ser a boa administracdo, fiel a legitimidade (a busca da eficiéncia), em que definem
ambas, tanto a eficicia como a eficiéncia distintos e covalentes direitos subjetivos publicos do administrado.”
(MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Uma nova administracdo publica. Revista de Direito Administrativo,
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Diante desta mudanca de paradigma, alguns institutos do Direito Administrativo
precisaram ser revistos, com a releitura de cléssicos ainda baseados em uma Otica absolutista,
como o regime disciplinar, construindo-se uma nova base tedrica, agora sob perspectiva

garantista.

Destarte, com a proposta de uma Administracdo Publica consensual, pleiteia-se a
cedéncia do modelo autoritario e a mitigacdo das san¢es administrativas disciplinares em
beneficio de um regime comunicativo, baseado em comportamentos do servidor que sejam

inclinados a prevencao de praticas irregularest’.
3.1. Bases principiologicas e normativas a embasar a possibilidade de sua utilizagdo

O Processo Administrativo Disciplinar, conforme amplamente explorado, é um
mecanismo instituido para possibilitar a punicdo dos servidores publicos na préatica de desvios
funcionais, método este que visa a preservacdo do interesse publico e a protecdo do bom
funcionamento da esfera administrativa. Todavia, com a ado¢do da consensualidade no
exercicio da atividade estatal, as decisGes restardo pautadas em discussdes conjuntas, em que

o arbitrio muitas vezes cometido no Direito Sancionador cede espaco a razoabilidade®"*.

Com o fortalecimento do Estado Democrético de Direito, as decisdes estatais e a
vontade popular seguem cada vez mais unidas, situacdo que exige a criacdo de meios mais
democraticos na resolucao das questfes postas ao Estado, ndo sendo possivel mais renegar a

opinido e o desejo dos usuarios’?,

Rio de Janeiro, v. 220, p. 179-182, abr. 2000, ISSN 2238-5177. Disponivel em; <
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/47533>. Acesso em: 26 set. 2020.)

170 0 ordenamento administrativo, para plenitude de sua efetividade na defesa de interesses publicos, necessita
lancar mdo de sanc¢des juridicas, no regramento das condutas intersubjetivas de agentes publicos e de
administrados (pessoas fisicas e juridicas). A institucionalizacdo de modelos sancionatérios é condicdo
indispensavel para resguardar os bens e interesses valiosos & forma de organizagdo politica do Estado. Nestes
modelos, as san¢des decorrem do processo de imputacdo de responsabilidade em razdo da préatica de ilicitos.
(OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Direito administrativo sancionador:
breve evolucgdo, identidade, abrangéncia e funcionalidades. Belo Horizonte, ano 22, n. 120, p. 83/126, mar./abr.
2020.)

1 Destarte, Medauar reafirma: “A participagdo liga-se a identificagdo do interesse publico de modo
compartilhado com a populacdo; associa-se ao decréscimo da discricionariedade; propicia atenuagdo da
unilateralidade na formagdo dos atos administrativos; liga-se também as préaticas contratuais baseadas no
consenso, na negociagdo, na conciliagdo de interesses.” (MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em
evolucéo. 2 ed. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 230.)

172 Nessa esteira, Diogo Figueiredo Moreira Neto: “Esta observéavel ascensdo do Direito Administrativo e a sua
projecdo natural como um dos mais importantes instrumentos da ordem juridica do nosso e de qualquer outro
pais, assim como, do mesmo modo e até com maior clareza, de qualquer bloco politico de paises, em que impere
0 conceito de Estado Democrético de Direito, mais se consolidara e, em consequéncia, ainda mais antecipativas
serdo as palavras acima recolhidas, & medida em que as suas transformagdes levem adiante um continuo
aperfeicoamento institucional. Nao mais, porém, se dando apenas de forma reativa, como fruto de acaso
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Consoante entendimento de Carmen Lucia Antunes Rochal”, os principios sio
entendidos como conteudos primérios que direcionam e regulam o sistema juridico normativo
de um Estado, além de serem dotados de originalidade e superioridade material sobre todos 0s
conteddos que formam o ordenamento constitucional. Por isso, compreende-se que toda a
atividade estatal esteja vinculada a obediéncia de fundamentos e principios previstos

constitucionalmente.

Assim, com fulcro no modelo consensual, a Administracdo Publica deve ser pautada
na ideia de eficiéncia, com a consequente reducdo da burocracia exacerbada visando a
economicidade nos processos a fim de se obter um resultado satisfatorio com um modo
alternativo de desempenho. Tais mudancas provocam uma evolu¢do do modelo tradicional
administrativo, que passa a apresentar novas caracteristicas, como 0 aumento nos padrdes de
produtividade, economia de tempo e custo com a reducdo dos Processos Administrativos
Disciplinares, elevacdo do desempenho dos servidores, além da melhora no atendimento das

necessidades da populagiol’,

De fato, 0 novo modelo proporciona mais garantias aos administrados e aos agentes
publicos, contudo, a Lei n®9.784/99, que regula o Processo Administrativo Federal Brasileiro,
ndo traz dispositivo especifico acerca da consensualidade. Por outro lado, observa-se que
alguns principios elencados em seu artigo 2°, como 0s principios da razoabilidade,
proporcionalidade, contraditorio, interesse publico, eficiéncia e legalidade!”™, possuem

caracteristicas que levam ao aprimoramento e a aplica¢do do consenso.

histérico ou da eventual vontade politica deste ou daquele governo de plantdo, mas de forma metddica, criativa e
preventiva, voltada & previsdo de necessidade e de crises, que poderdo ser, assim, evitadas ou superadas menos
traumaticamente para a sociedade.” (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do Direito
Administrativo - Novas Consideracdes (Avaliacdo e controle das transformacdes). Revista eletrénica sobre a
reforma do Estado (RERE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 2, junho/julho/agosto/2005, p.
17. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=46>. Acesso em: 26 set. 2020).

13 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais da administracdo publica. Belo Horizonte: Del
Rey, 1994. p. 25.

174 A importancia da discussdo ¢ sustentada por Moreira Neto: “E inegavel que a renovada preocupagio com o
consenso, como forma alternativa de agdo estatal, representa para a Politica e para o Direito uma benéfica
renovacdo, pois contribui para aprimorar a governabilidade (eficiéncia), propicia mais freios contra os abusos
(legalidade), garante a atencdo de todos os interesses (justica), proporciona decisdo mais sdbia e prudente
(legitimidade), evita os desvios morais (licitude), desenvolve a responsabilidade das pessoas (civismo) e toma o0s
comandos estatais mais aceitaveis e facilmente obedecidos (ordem).” (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
Novas tendéncias da democracia: consenso e direito publico na virada do século — o caso brasileiro. Revista
Eletrénica sobre a Reforma do Estado (RERE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°® 13, marco,
abril, maio de 2008. Versdo digital. p. 02.Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=264>.
Acesso em: 01 out. 2020).

175 «prt. 2°. A Administracdo Pulblica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivacgdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica,
interesse publico e eficiéncia [...]".
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Ademais, a temética também encontra base nos principios constitucionais, que sdo
primordiais na conducdo da maquina publica em observancia a boa administracdo e a
eficacia'’®. Inicialmente, o principio da boa administracdo, que pode ser inferido a partir da
combinacdo dos comandos do caput do artigo 37 com o artigo 70, ambos da Constituicdo
Federal'”’, sugere que os agentes publicos devam exercer suas atividades de maneira idonea,
baseados na eficiéncia, celeridade e economicidade. Na mesma vertente, tem-se a ideia da
moralidade administrativa, que, além das mesmas caracteristicas da boa administracdo, traz
consigo a importancia do respeito aos bons costumes e a moral interna, ou seja, no exercicio

da fungéo do cargo'®,

Ja o principio da imparcialidade se consubstancia no dever de agir com justica, sem
predilecOes ou perseguicOes pessoais, evitando diferenca de tratamento entre as pessoas,
realizando uma analise como terceiro imparcial na demanda. Assim, é salutar que todos os
servidores sejam imparciais, sob pena de macular seus atos e decisbes e se tornarem

incompetentes para atuacao nos casos concretos postos a administracao.

Em decorréncia logica dos principios da boa administracdo e da imparcialidade, €
importante ressaltar os principios chamados de “trés E”, depreendidos do Direito Italiano®’®,

quais sejam: economicidade, eficiéncia e eficacia.

A economicidade tem como escopo a otimizacao de resultados utilizando-se dos meios

de trabalho ja disponiveis, enquanto a eficiéncia avalia os recursos e modos empregados na

176 Em consonancia, Gustavo Binenbojm: “A passagem da Constitui¢do para o centro do ordenamento juridico
representa a grande for¢ca motriz da mudanca de paradigmas do direito administrativo na atualizada. A
supremacia da Lei Maior propicia a impregnacdo da atividade administrativa pelos principios e regras naquela
previstos, ensejando uma releitura dos institutos e estruturas da disciplina pela otica constitucional.”
(BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 2 ed. revista e atualizada. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p.69.)

17 «Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte [...]”.“Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencOes e renincia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.”

178 Maria Sylvia Zanella conceitua: “Em resumo, sempre que em matéria administrativa se verificar que o
comportamento da Administracdo ou do administrado que com ela se relaciona juridicamente, embora em
consonancia com a lei, ofende a moral, os bons costumes, as regras de boa administracdo, os principios de justica
e de equidade, a ideia comum de honestidade, estard havendo ofensa ao principio da moralidade administrativa.”
(DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito Administrativo. 19 ed. Séo Paulo, Atlas, 2006. p. 78).

179 Os estudos dos administrativistas italianos figuram entre os de maior utilidade dentro do Direito Comparado,
uma vez que a Italia possui leis gerais de processo administrativo com preceitos que preveem, ainda que
genericamente, a celebracdo de acordos administrativos.
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realizacdo do servico e comparando-0os com os resultados obtidos!®. Ja o principio da
eficacia, se resume na ponderagdo entre tais resultados e quais objetivos gostariam de serem

atingidos, ou seja, uma relacédo entre o planejamento do servico e a real materializacao.

A ideia de boa administracdo muitas vezes é confundida com o dever de eficiéncia. A
Administracdo Publica, ao exercer suas atividades, podera cometer equivocos, e, deparando-
se com alguns erros, pode ela mesma revé-los para evitar situacoes de irregularidades e que
suas acOes se tornem ilegitimas®®l. E nessa observancia que se depreende o principio da
legalidade (que serd mais bem aprofundado no item 3.3.1), uma vez que o Poder Publico tem

o dever de seguir as leis e seus mandamentos.

Outrossim, o principio da razoabilidade se demonstra como uma importante base para
a aplicacdo do consenso no Processo Administrativo Disciplinar, pois € primordial que as
acOes publicas sejam exercidas dentro do que se entende por razoavel, é dizer, aquilo que se
situa internamente aos limites aceitaveis, ainda que o que tenha provocado a conduta e a
consequente ideia da necessidade de sancdo possa dispor-se de forma diversa. Na mesma
vertente, o principio da proporcionalidade (art. 2°, caput, Lei n°® 9.784/99) vem para frear
condutas e decisfes de agentes publicos que possam exceder as fronteiras do adequado. Deste
modo, quando o Poder Publico precisar intervir, que seja para atuar regulando uma situacdo

gue realmente necessite de intervencao.

180 Imperioso mencionar um trecho da obra de José Roberto Oliveira e Dinord Grotti: “Em razdo desta nova
forma de intervencdo administrativa — a regulacdo independente —, o regime juridico-administrativo sancionador
conhece inovagles importantes, e todas inseridas na preocupacdo de concretizar o principio da eficiéncia no
desempenho da atividade regulatéria, e na compreensdo crescente da atividade sancionatdria sob a perspectiva
instrumental desta para o pleno atingimento dos fins publicos. Nos Gltimos anos, o Direito Administrativo
Sancionador Brasileiro recebe o impacto do pragmatismo, preocupado ndo apenas com a efetividade dos direitos
e garantias fundamentais na matéria, mas também com a efetividade e legitimidade das normas e institutos
sancionadores como instrumentos de tutela e concretizacdo de interesses publicos, a que estdo preordenados no
bojo da atividade administrativa. A busca pela eficiéncia da atividade sancionadora perfilha no campo tedrico
uma nova forma de compreensdo das san¢des administrativas, marcadas pela sua instrumentalidade institucional
no bojo dos marcos regulatorios de que participam.” (OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GROTTI, Dinora
Adelaide Musetti. Direito administrativo sancionador: breve evolucdo, identidade, abrangéncia e
funcionalidades. Belo Horizonte, ano 22, n. 120, p. 83/126, mar./abr. 2020).

181 Neste sentido, Meirelles corrobora: “Esse dever de eficiéncia bem lembrado por Carvalho Simas, corresponde
ao ‘dever de boa administracdo’ da doutrina italiana, o que ja se acha consagrado, entre nos, pela Reforma
Administrativa Federal do Dec.-lei 200/67, quando submete toda atividade do Executivo ao controle de resultado
(arts. 13 e 25, V), fortalece o sistema de mérito (art. 25, VII), sujeita a Administracdo indireta a supervisao
ministerial quanto a eficiéncia administrativa (art. 26, I11) e recomenda demissdo ou dispensa do servidor
comprovadamente ineficiente ou desidioso (art. 100)”. (MEIRELLES, Helly Lopes. Direito Administrativo
Brasileiro. 28. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2003. p.102).
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Importante mencionar o principio da presuncdo de inocéncial®?, que, embora muitas
vezes relacionado a seara penal, é de inquestiondvel vinculo com o ramo administrativo. A
instauracdo do Processo Administrativo Disciplinar e a sua conducdo de oficio ndo pode ser
confundida com a precipitada imputacdo de culpa ao servidor. As fases de apuracdo devem
ser bem delineadas e respeitadas, e, caso haja materiais suficientes a corroborar a autoria, ao
final do processo, podera haver a responsabiliza¢éo do infrator.

Este principio também auxilia para que o acusado ndo sofra san¢des além das previstas
legalmente, protegendo-o de eventuais abusos e excessos. Na mesma vertente, ressoa a
méaxima juridica que cabe ao acusador o 6nus da prova, ou seja, neste caso, cabera a
Administracdo Puablica comprovar o teor dos fatos que lhe estdo sendo imputadost®. No
cenario de ndo conseguir arcabouco suficiente, em respeito a este corolario, desencadeara o in

dubio pro reo, e a consequente absolvicao do servidor investigado.

Ja o principio da impessoalidade!® resguarda que em qualquer rito posto pelo Estado
deverd ser observada a imparcialidade, imune de particularidades quanto ao cidaddo
investigado. O problema encontrado, no caso do Processo Administrativo Disciplinar, é que a
Administracdo Publica atuarad tanto como parte (acusadora), quanto como autoridade
julgadora, o que confunde os poderes e podera resultar em parcialidade. Para evitar que isso
ocorra, devera ser observada, com rigor, uma atuacdo voltada a igualdade de condi¢do entre

as partes do processo.

Neste emaranhado de normas, salutar ainda é o registro as alteracdes sofridas pela Lei

de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, por meio da Lei n® 13.655/18, a qual trouxe

182 «Art, 5°, LVII, Constitui¢io Federal. Ninguém sera considerado culpado até o transito em julgado de sentenca
penal condenatdria.”

183 Todavia, importa ponderar que no Processo Administrativo Disciplinar o 6nus probatério imputado a parte
que alega é relativizado, porque nesta seara prepondera o principio da presuncdo de inocéncia, o que faz com que
a Administracdo busque a verdade dos acontecimentos e as provas relacionadas, ainda que elas possam afastar a
culpa do servidor, e ndo necessariamente busca provar que ele possui culpa, o que normalmente acontece na
seara penal. Verifica-se entendimento correlato: “Isso porque, na sistematica administrativo-disciplinar, como ja
abordado, ha prevaléncia do principio da presuncéo de inocéncia (ou ndo-culpabilidade) do acusado. Logo, recali
sobre a comissao 0 encargo de provar a responsabilidade do agente publico acusado, tal como ocorre em matéria
penal. Registre-se, contudo, que, como a Administracdo Publica busca a verdade real dos acontecimentos, deve
diligenciar para obter quaisquer provas que auxiliem no devido esclarecimento dos fatos, ainda que tais provas
tenham como escopo afastar a materialidade ou autoria do ilicito disciplinar.” (CONTROLADORIA-GERAL
DA UNIAO. Manual de processo administrativo. Brasilia, set. 2019. Versdo digital. p. 144. Disponivel em:
<https://repositorio.cgu.gov.br/handle/1/44520>. Acesso em: 18 set. 2020.)

184 «“Art. 5°, CF: Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdio de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros
e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: [...]” € “Art. 37, CF: A administragdo publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia [...]”
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novos balizamentos que prometem acirrar ainda mais o debate. Entre os novos dispositivos
inseridos, merecem destaque os artigos 26 e 27 do supramencionado diplomal®, os quais
contém uma autorizacdo genérica para a celebracdo de compromissos de ajustamento de

conduta e acordos substitutivos, os quais serdo aprofundados no item 3.4.
3.2. Aparente antinomia em relacéo ao interesse publico

A partir da segunda metade do século X1X, a Administracdo Publica comecou a sofrer
diversas modificacdes, 0 que gerou a necessidade de satisfacdo das demandas de uma maior
parte dos cidaddos e ndo s6 mais das classes privilegiadas, passando a trabalhar em prol do
interesse publico, uma vez que representam agora varios setores da sociedade civil. Na
sociedade ocidental, ascendeu o Estado Social de Direito, que tinha por basilar a ideia da
prestacdo de servigcos pelo Estado a populacdo, agora em grandes proporcdes, acarretando
uma consequente diminuicdo da divisdo entre ambos e aumentando a colaboracdo do

particular no controle estatal.

Vindo em crescente alteracdo, a terceira fase da evolucdo da Administracdo Publica
concretizou a participacdo do povo na forma de governar, em que estes passaram a atuar
diretamente na gestdo, e ndo mais apenas por delegacdo do Poder Publico, tornando-se uma

caracteristica essencial do Estado Democratico de Direito.

Baseado nisso, diante da insercdo histérica do particular e o estreitamento de sua

relagdo com a Administragdo, com a possibilidade de sua participacdo direta e indireta'®®, é

185 «Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na aplicagdo do direito
publico, inclusive no caso de expedi¢do de licenga, a autoridade administrativa poderd, ap6s oitiva do 6rgdo
juridico e, quando for o caso, apds realizagdo de consulta pablica, e presentes razdes de relevante interesse geral,
celebrar compromisso com os interessados, observada a legislagéo aplicavel, o qual s6 produzira efeitos a partir
de sua publicacdo oficial. § 1° O compromisso referido no caput deste artigo: | - buscard solucdo juridica
proporcional, equanime, eficiente e compativel com os interesses gerais; Il — (VETADO); Il - ndo poderé
conferir desoneragdo permanente de dever ou condicionamento de direito reconhecidos por orientagdo geral; 1V -
devera prever com clareza as obrigacGes das partes, 0 prazo para seu cumprimento e as san¢des aplicaveis em
caso de descumprimento. § 2° (VETADO).”; “Art. 27. A decisao do processo, nas esferas administrativa,
controladora ou judicial, podera impor compensagdo por beneficios indevidos ou prejuizos anormais ou injustos
resultantes do processo ou da conduta dos envolvidos. § 1° A decisdo sobre a compensagdo serd motivada,
ouvidas previamente as partes sobre seu cabimento, sua forma e, se for o caso, seu valor. § 2° Para prevenir ou
regular a compensacéo, podera ser celebrado compromisso processual entre os envolvidos.”

188 Conforme elucida Di Pietro, sdo exemplos de participacdes diretas do particular na Administragdo Publica o
direito de ser ouvido, relacionado ao direito de defesa, principio do contraditorio e devido processo legal, além
da possibilidade de consulta a opinido publica através de “enquete”, em paises como Inglaterra e Estados
Unidos, e a realizacdo de audiéncias publicas pelo Congresso nacional, no Brasil, para tratar de assuntos de
interesse coletivo. J& as formas de participacdo indireta tm-se o ingresso popular em 6rgdos de consulta, como
conselhos, comissBes e comités, a fim de obter um representante da sociedade presente nesses 6rgdos, além da
importante participacdo por via do Poder Judiciario, que proporciona a atuacdo popular na maquina judicial com
a concretizacdo do principio participativo, sendo o processo instrumento-meio para o estreitamento das relagdes.
(DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Participacdo popular na administragdo publica. Revista de Direito
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possivel constatar que ha mitigacdo da divisdo e preponderancia da atuacdo do Poder Publico

com seu carater impositivo e sancionador, favorecendo o consenso.

Isso porque a consensualidade é considerada uma consequéncia natural da
redemocratizacdo trazida pela Constituicdo Federal de 1988, que trouxe como seu maior

legado a cidadania participativa. Todavia, a implementagdo ainda encontra dificuldades®®’.

Na busca da aplicacdo de atos mais democraticos nas decisdes tomadas pela
Administracdo Publica, novos instrumentos tém sido adotados para que haja a mudanca do
paradigma de supremacia do interesse plblico!®®, que ja se encontra ultrapassado devido ao
estreitamento das relac6es da sociedade com o Estado. Conforme ensina Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, a busca pela eficiéncia das politicas pablicas e a melhora na politica
governamental estdo sustentados pela forma como o Direito Publico voltado para o povo vém

avangando em busca da consensualidade®®,

N&o obstante, dentro do Processo Administrativo Disciplinar, a tradicional ideia de
preservacao do interesse publico ainda encontra forca. Isso porque, conforme explanado no
topico anterior deste estudo, ndo ha previsdo da consensualidade nos dispositivos que regulam

0 assunto, verificando-se a hegemonia do carater sancionador das medidas punitivas.

Apesar das discordancias sobre a aplicacdo do consenso e o receio do abandono de
primados basicos da Administracdo Publica, é fato que ndo se despreza o interesse publico em
detrimento do particular. O que ocorre é a modificacdo do conceito anteriormente adotado,

(ue agora passa a visar os anseios do destinatario — o povo!®,

Administrativo, Rio de Janeiro, v. 191, p. 32-38, fev. 2015. ISSN 2238-5177). Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/45639. Acesso em: 29 set. 2020.)

187 Nesta vertente, aponta Maria Sylvia Zanella Di Pietro: “A participacio popular na gestdo e no controle da
Administracdo Publica constitui o dado essencial que distingue o Estado de Direito Democrético do Estado de
Direito Social. Corresponde as aspira¢@es do individuo de participar, quer pela via administrativa, quer pela via
judicial, da defesa da imensa gama de interesses publicos que o Estado, sozinho, ndo pode proteger. A
Constituicdo de 1988 trouxe alguns avangos nesse sentido. Mas grandes séo as dificuldades, quer porque muitos
dos instrumentos de participacdo estdo previstos em normas programaticas, quer pelo desinteresse da grande
massa da populacédo, voltada que esta para a propria sobrevivéncia, quer pelo desinteresse do poder pdblico em
implantar esses mecanismos.” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Participacdo popular na administracéo
publica. Op. cit., p. 38.)

188 O principio da supremacia do interesse publico prevé a preponderancia do bem comum, da coletividade, em
detrimento dos interesses privados.

189 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novas tendéncias da democracia: consenso e direito publico na
virada do século - o caso brasileiro. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=264.
Acesso em: 02 out. 2020.

190 «Afastadas as convicgdes que se tornaram ideologicamente pelo tempo e pela inércia, a objecdo central
técnica remanescente se prendia a interpretacdo dada ao principio da indisponibilidade do interesse publico.
Segundo a dptica entdo dominante, na esfera administrativa seria impossivel negociar com o interesse publico, o
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Além disso, os interesses administrativos e a ideia de supremacia conferem a
Administragdo poderes sobre os administrados, sem, contudo, obstar a realizagéo de acordos,
uma vez que este principio apenas confere autoridade e legitimidade para acGes estatais. Ele

ajuda ainda — conforme corrobora Juliana Bonacorsi*®!

—, ha ponderacéo de quais preferéncias
sociais devem prevalecer no caso concreto, e a realizar a convencdo desses interesses,

ajustando os do gestor com o dos particulares.

A superacdo da ideia da prevaléncia indistinta do interesse publico permite que o
Processo Administrativo Disciplinar participe da medida, saindo da posi¢cdo original de
sujeicdo ao Estado, propiciando o dialogo, ou, ainda, admite-se a ado¢do do consenso como
meio substitutivo da imposicdo de uma sancdo administrativa, visando a diminuicdo das
punicbes e 0 aumento do desempenho dos servidores. Ademais, Bonacorsi também sugere
que o0 ato consensual podera ser a expressao da prépria motivacao publica, em que o acordo

serviria para concretizar sua total satisfacio%.

Destarte, para que seja possivel a consensualidade, é importante que haja o
enfraguecimento do sistema tradicional sancionador, de modo que o gestor publico tenha a
possibilidade de negociar com o acusado, 0 que certamente ira contribuir para a qualidade dos
servigos administrativos prestados e para a relagéo entre o gestor e o servidor.

3.3. As vantagens e desvantagens da consensualidade no PAD

que proscreveria 0 emprego de todos os instrumentos do género, incluindo-se os de composi¢do extrajudicial de
conflitos, como a conciliagdo, a mediacgéo, a arbitragem e 0s ajustamentos de conduta. Ora, distintamente do que
se possa aceitar sem maiores indagacdes, em todas as modalidades preventivas e de composicao de conflitos em
que se envolva a Administracdo Pudblica, no &mbito do Direito Administrativo, jamais se cogita de negociar o
interesse publico, mas, sim, de negociar os modos de atingi-lo com maior eficiéncia.” (MOREIRA NETO, Diogo
de Figueiredo. Novas tendéncias da democracia: consenso e direito publico na virada do século - o caso
brasileiro. Op. cit., p. 16.)

191 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atuacdo Administrativa Consensual: Estudo dos acordos substitutivos no
processo administrativo sancionador. Tese (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o
Paulo. S&o Paulo, 2010.

192 <[ ..] os acordos administrativos ndo sdo antitéticos ao interesse publico; por vezes, correspondem & propria
expressdo do interesse publico. Ademais, sdo os acordos administrativos instrumentos para satisfacdo das
finalidades publicas, inclusive as finalidades setoriais (mais especificas, como a universalizacdo no setor de
telecomunicagdes), ao lado dos demais instrumentos compreendidos no regime administrativo, como 0s atos
imperativos e unilaterais. [...] a consensualidade se coaduna com essa interpretagdo da indisponibilidade na
medida em que a consensualidade corresponde a uma forma juridicamente viavel de a Administracdo Publica
cumprir suas competéncias administrativas, i.e., a celebracdo de acordos administrativos ndo importa em inércia
ou demora da Administragdo em agir na defesa de finalidades publicas.” (Ibidem)
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Alejandro Huego Lora!® enumera as seguintes razbes para a conveniéncia de
celebracdo de acordos pela Administracdo Publica:

1) O aumento do nimero de atividades reguladas pelo Estado, e, consequentemente,
dos interesses publicos e privados envolvidos, aumenta demasiadamente a
complexidade da qual as suas decisGes devem se revestir, sendo bem mais seguro
que as tome ponderadamente e em consenso com os particulares a serem por ela
atingidos;
2) Para as maiores pretensdes do Estado em intervir na vida social e econdmica, 0s
seus atos unilaterais, editados sem que possam despertar o “desejo de colabora¢do”
do particular podem néo ser muito eficientes;
3) A crise fiscal do Estado faz com que, se, por um lado, o Estado ndo tem mais
condicdo de participar ativamente da vida econdmica do pais, por outro, ndo

podendo ficar-lhe alheio, passa a intervir por meio de fomentos negociados com os
agentes econdmicos privados.

O Direito Administrativo tutela as relag@es juridicas pautadas no interesse publico, em
prol da sociedade e da dignidade humana como pilares da Republica. J& a consolidacdo do
Direito Administrador Sancionador é reflexo claro de sua reformulacdo, uma vez que o
modelo tradicional é voltado a reprimendas de condutas dos administrados e de seus
servidores, mas que necessita de dinamicidade devido as mudangas da sociedade e
consequentemente dos ditos interesses publicos.

A mutabilidade que vem ocorrendo obriga ao Direito Publico reavaliar seus padrdes
de aplicacdo das normas, considerando agora as novas perspectivas e desafios que surgirdo e
carecerdao de regulamentacdo pelo poder estatal. A partir desse cenario, destaca-se a
relevancia da caracteristica sancionadora, que ird contribuir para a reflexao e reestruturacédo

da imperatividade®®*.

Visando & aproximagdo do Estado com o servidor publico e a melhora da atividade

estatal decorrente de maior grau de desempenho, cabe analisar, nesse momento, como a

193 LORA, Alejandro Huergo. Los contratos sobre los actos y las potestades administrativas. Madrid: Civitas,
1998. p. 94-98.

19 Qliveira e Grotti elucidam: “O ordenamento administrativo, para plenitude de sua efetividade na defesa de
interesses publicos, necessita langar médo de sances juridicas, no regramento das condutas intersubjetivas de
agentes publicos e de administrados (pessoas fisicas e juridicas). [...] Nestes modelos, as san¢des decorrem do
processo de imputacgdo de responsabilidade em razéo da pratica de ilicitos. Este crescimento das normas juridico-
administrativas sancionadoras é um fendmeno dindmico — cujo encadeamento e delineamento caminham com a
mutabilidade dos interesses publicos no tempo e no espago — e obriga o Direito Publico a estudar as mudangas e
tendéncias ocorridas/em curso, considerando os desafios que se levantam no horizonte préximo. Isto ocorre no
Direito Penal e no Direito Administrativo Sancionador, que deve congregar as normas estatais sancionadoras nao
aplicadas pela jurisdi¢do penal.” (OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GROTTI, Dinord Adelaide Musetti.
Direito administrativo sancionador: breve evolugdo, identidade, abrangéncia e funcionalidades. Belo
Horizonte, ano 22, n. 120, p. 83/126, mar./abr. 2020.)
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consensualidade utilizada como meio substitutivo da san¢do administrativa disciplinar pode

trazer vantagens a Administracdo Publical®.

Uma Administracdo autoritiria e distante do servidor puablico, que impde
hierarquicamente as regras de conduta, ndo conseguira atingir o objetivo minimo que se

espera da aplicacdo da sancdo, que seria a diminuicdo das infragdes'®®

. Isso se da porque a
punicdo pode ensejar a desmotivacdo do servidor, resultando na desproporcionalidade da
medida, em que os beneficios do ato sancionador serdo muito inferiores aos prejuizos por ele

causados.

A comunicacdo é uma forte aliada ao aprimoramento do Processo Administrativo
Disciplinar, e, para institui-la, é necessaria a criacdo de instrumentos que possibilitem o
contato do gestor com o servidor, aumentando inclusive a confianga da sociedade perante o
Estado®’. No ambito interno, o proprio servidor, que participa de todo o cotidiano da
Administracdo e sabe quais sdo os problemas presentes, podera oferecer solucdes para a
melhoria do servico publico a partir deste dialogo e do estreitamento das relagdes, buscando-

se a consensualidade.

Assim, a proposta apresentada é de substituicdo dos modelos de imposicdo unilateral

por medidas que sejam construidas bilateralmente, analisando o caso concreto e ndo o

195 Apesar da defesa da aplicacdo da consensualidade na Administragio Publica, é notéria a dificuldade de sua
real implementacdo decorrente do regime juridico administrativo. Insta mencionar a opinido de Eduardo
Tesserolli: “Portanto, ainda que se fale em consensualidade em matéria de acordo substitutivo de sangdo
administrativa, da sua importante contribuigdo para a dinamizacédo da agdo publica, ndo se podem perder de vista
as limitagBes impostas a atividade de administracdo publica pelo regime juridico administrativo. O exemplo do
acordo de leniéncia, previsto nos arts. 16 e 17 da Lei Anticorrupgao, € marcante para a demonstracao de que 0s
acordos substitutivos de san¢des administrativas servem como instrumentos de defesa dos principios da
Administracdo Pablica, como: legalidade, legitimidade, probidade, dever de honestidade do gestor. Ainda, e ndo
menos importante, serve como mecanismo de combate consensual & corrupgdo, e exerce controle dialdgico-
repressivo de atos ilicitos. (TESSEROLLI, Eduardo Ramos Caron. A consensualidade contemporanea: os
exemplos do fomento, do acordo substitutivo de sangdo administrativa e o procedimento de manifestacdo de
interesse (PMI). Revista de Contratos Publicos — RCP. Belo Horizonte, ano 5, n. 8. p. 45-62, set./fev.2016.)

19 José Casalta Nabais: “a ideia de que o direito publico, nas relagdes entre o individuo e o Estado, tem como
campo de aplicagdo os actos de autoridade (actos em que o Estado manifesta o seu império e imple a sua
autoridade ao administrado) esta, desde ha muito tempo, ultrapassada”. (NABAIS, José¢ Casalta. Contratos
fiscais. Coimbra: Coimbra, 1994. p. 24.)

197 Margal Justen Filho coaduna: “A relevancia e a complexidade crescente da categoria dos acordos da
Administracdo Publica se relaciona com diversos fatores. Existe uma tendéncia crescente a participacdo de todos
os extratos da populacdo na formacgdo da vontade estatal. Ha a constatacdo de que as solu¢des normativas que
resultam da participacdo dos sujeitos diretamente envolvidos obtém cumprimento mais efetivo. Tornou-se
evidente o fendmeno da assimetria cognitiva, expressdo que indica a auséncia de conhecimento equivalente entre
o0 Estado e a iniciativa privada. Ademais, a imposi¢do unilateral de solucBes por parte do Estado incrementa o
risco de litigios judiciais, 0 que compromete o atingimento de solucdes rapidas e satisfatérias.” (JUSTEN
FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p. 304.)
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oferecimento pela Administragdo Publica de um Termo de Ajustamento de Conduta sem

qualquer contato com o servidor!®,

Um outro ponto negativo da instauracdo do Processo Administrativo Disciplinar é a
supressdo do direito ao trabalho, previsto constitucionalmente como direito social, no rol do
art. 6° da Constituicio Federal'®. Isso porque do Processo Administrativo Disciplinar pode se
resultar o afastamento do servidor do posto de trabalho, como nos casos de demissdo e
destituico de cargo?®,

No entanto, ha situagcbes em que o consenso ndo se demonstra como sendo a melhor
alternativa no ambito do Processo Administrativo Disciplinar. A Administracdo Publica
podera necessitar da aplicacdo de uma sancdo para resolver problemas recorrentes de
servidores que possuam reincidéncia em praticas transgressoras, quando a tentativa de
negociagdo ja foi anteriormente praticada. Outro momento que sustenta a manuten¢do do
PAD é quando o préprio servidor publico se recusa a dialogar com o gestor ou ainda porque o

dialogo ndo resultou numa decisdo bilateral proveitosa.

Destarte, é importante avaliar a natureza da infracdo e em quais circunstancias o ato

foi praticado, porque é possivel que mesmo com a adocdo da consensualidade haja alguma

1% Odete Medauar, na seara: “A atividade de consenso-negociacdo entre Poder Publico e particulares, mesmo
informal, passa a assumir papel importante no processo de identificacdo de interesses publicos e privados,
tutelados pela Administragdo. Esta ndo mais detém exclusividade no estabelecimento do interesse publico; a
discricionariedade se reduz, atenua-se a pratica de imposicdo unilateral e autoritaria de decisdes. A
Administracdo volta-se para a coletividade, passando a conhecer melhor os problemas e aspiracdes da sociedade.
A Administragdo passa a ter atividade de mediagdo para dirimir e compor conflitos de interesses entre vérias
partes ou entre estas e a Administracdo. Dai decorre um novo modo de agir, ndo mais centrado sobre 0 ato como
instrumento exclusivo de definigdo e atendimento do interesse publico, mas como atividade aberta a colaboracao
dos individuos. Passa a ter relevo 0 momento do consenso e da participacdo. (MEDAUAR, Odete. O direito
administrativo em evolucéo. 2 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 211.)

199 «“Art. 6° Sdo direitos sociais a educacio, a satde, a alimentac?o, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo & maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constitui¢ao.”

200 Cumpre elucidar o magistério de Cristiana Fortini: “Efetivamente, as lutas que produziram o atual estigio
garantista do processo penal precisam ser travadas no &mbito do processo administrativo, a despeito de estes
ultimos ndo afetarem diretamente a liberdade. Em verdade, caso a liberdade fosse o Gnico bem juridico tutelado,
0 processo penal admitiria algum tipo de atenuagdo no que concerne as garantias acauteladoras do acusado,
tendo em vista que nem sempre a pena aplicavel a conduta tipificada como crime sera privativa de liberdade.
Ademais, o processo administrativo disciplinar também afeta bens juridicamente tutelados, cuja lesdo também
merece repulsa. Ndo ha como ignorar que o direito ao trabalho também constitui direito fundamental,
intrinsecamente relacionado ao principio da dignidade da pessoa humana. Logo, sobram razdes para a
reformulacdo do processo administrativo disciplinar, examinando-o sob o prisma do Estado Democrético de
Direito.” (FORTINI, Cristiana. Processo Administrativo Disciplinar no Estado Democréatico de Direito: o
devido processo legal material, o principio da eficiéncia e a simula vinculante n® 05 do Supremo Tribunal
Federal. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=495>. Acesso em: 03 out.
2020.)
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modalidade de transgressdo, devendo a ponderacdo ser feita pela Administracdo Publica
mediante observacgdo do caso concreto.

3.3.1. O principio da eficiéncia, da legalidade e da economicidade

Com a crescente influéncia do Neoconstitucionalismo, cada vez mais foi se tornando
necessaria a reforma da Administracdo Publica, com a inser¢do de novas politicas como o
melhor atendimento as necessidades da populagdo, respeitando seus direitos nos servicos

prestados e a reducdo das burocracias visando a celeridade e a eficécia.

Assim, em 1998 foi editada a Emenda Constitucional n°192%!, fruto da insatisfacdo da
sociedade perante a atuacdo do Estado, inserindo ao rol do art. 37, da Constituicdo Federal, o
202

principio da eficiéncia”, artigo este que ja possuia outras previsdes como o da legalidade, o

da impessoalidade, o da moralidade e o da publicidade.

A partir do momento em que a eficiéncia € incluida no texto constitucional, ela passa a
ser um dever a ser respeitado pela Administracdo Publica no exercicio da funcéo
administrativa®®®, e, em caso de inobservancia, o responsavel podera responder por sua

violacao.

Além da eficiéncia ser consubstanciada na ideia de necessidade do aprimoramento
técnico do servidor para a busca do melhor resultado na funcdo administrativa, ela é
importante também para o rompimento das concepg¢des pré-estabelecidas de burocracia e
atendimento as normas expressas, visando a relativizacdo desses mandamentos quando for um
obstaculo ao interesse publico. Ela ainda possui o carater legitimador do poder estatal através

das prerrogativas dadas a Administracdo, guiando as atuacdes do gestor em busca das

201 Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998: “Modifica o regime e dispde sobre principios e normas
da Administragdo Publica, servidores e agentes politicos, controle de despesas e financgas publicas e custeio de
atividades a cargo do Distrito Federal, ¢ da outras providéncias.”

202 Segundo Marcal Justen Filho, o objeto da insercdo do principio da eficiéncia foi: “[...] conferir direitos aos
usuarios dos diversos servigos prestados pela Administragdo ou por seus delegados e estabelecer obrigacGes
efetivas aos prestadores [...]”. Assim, a insercdo desse principio revela a insatisfacdo da sociedade frente as
dificuldades por ela enfrentadas ao lutar “[...] contra a deficiente prestacdo de tantos servigos publicos [...]”
(JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 2. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p.
851.)

203 Na doutrina de Hely Lopes Meirelles, “dever de eficiéncia é o que se impde a todo agente publico de realizar
suas atribuicdes com presteza, perfeicdo e rendimento funcional. E o mais moderno principio da funcio
administrativa, que j& ndo se contenta em ser desempenhada apenas com legalidade, exigindo resultados
positivos para o servico publico e satisfatdrio atendimento das necessidades da comunidade e de seus membros.
[...] A eficiéncia funcional é, pois, considerada em sentido amplo, abrangendo ndo s6 a produtividade do
exercente do cargo ou da fungdo como a perfeicdo do trabalho e sua adequacdo técnica aos fins visados pela
Administracdo, para o que se avaliam os resultados, confrontam-se os desempenhos e se aperfeicoa o pessoal
através de sele¢do e treinamento”. (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 23. ed. Sao
Paulo: Malheiros Editores, 1998. p. 93.)
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decisbes mais eficientes aos casos concretos. Por ser um dever presente na Constituicdo
Federal, facilita para a sociedade a préatica da cidadania e direciona para que o Estado vise

mais os interesses sociais em prol da coletividade.

Nesta toada, cabe ressaltar o principio da legalidade, entendido por Hely Lopes
Meirelles como a “sujei¢ao pelo administrador aos mandamentos da lei e as exigéncias do
bem comum, sendo impossivel deles se desviar, sob pena de se praticar ato invalido e ser

responsabilizado administrativamente, ou ainda civil e criminalmente, a depender do caso”?%.

A norma juridica, no campo de uma legalidade estrita, é utilizada para regular
situacBes postas a Administracdo, todavia, ndo se adaptara a toda e qualquer situa¢do, uma
vez que se torna impossivel a previsdo dos acontecimentos sociais. Destarte, ndo encontrando
previsdo no dispositivo, cabe ao gestor publico analisar o interesse envolvido para apresentar
a melhor resposta ao caso, relativizando a concepcao literal e flexibilizando os procedimentos
padrGes em prol de medidas alternativas — como a aplicacdo da consensualidade, topico

central deste estudo —, buscando a eficiéncia no desenvolvimento das atividades estatais.

Importante frisar que o consenso, proposto como substituicdo do modelo sancionador,
ndo conflita com o principio da legalidade®®, perante a necessidade de constante adequagio

da atuagdo administrativa frente a realidade populacional.

Além dos principios da eficiéncia e da legalidade, imperioso mencionar ainda o
principio da economicidade, previsto no art. 70, caput, da Constituicio Federal?®®. Ele se
associa a ideia de obter os melhores resultados com determinada alocacdo de recursos
financeiros, evitando o desperdicio de receitas publicas. Essa escolha ndo se faz
necessariamente pelo menor preco disponivel, uma vez que atender a exigéncia de baixo-
custo poderéa colocar em risco a qualidade final do servico prestado, prejudicando os padrdes
de eficiéncia também exigidos. Ele regula ainda a abertura de Processos Administrativos

204 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Ibdem. p. 86.

205 Na seara, Adilson Abreu Dallari: “O principio da eficiéncia ndo derroga nem supera o principio da legalidade.
Sua insercdo no texto constitucional significa que ndo basta atuar de maneira conforme a lei. N&o faz sentido
emperrar a administracdo para dar estrito cumprimento a literalidade da lei. Agora é preciso mais: a
administracio deve buscar a forma mais eficiente de cumprir a lei, deve buscar, entre as solucGes teoricamente
possiveis, aquela que, diante das circunstancias do caso concreto, permita atingir os resultados necessarios a
melhor satisfagéo do interesse publico.” (DALLARI, Adilson Abreu. Privatizacao, eficiéncia e responsabilidade.
Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico, Salvador, n. 5, fev./abr. 2006. p. 09. Disponivel em: <
http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=89>. Acesso em: 06 out. 2020.)

206 «“Art, 70. A fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades
da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e
renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.”
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Disciplinares, realizando um filtro sobre quais casos devem ser investigados, pois se toda
noticia de irregularidade que chegar ao conhecimento das autoridades ensejar a instauracdo de
um PAD, ocorrera a oneracao dos cofres puablicos. Também sera utilizado na analise da real
necessidade de prorrogacdes e reconducdes dos procedimentos e das sindicancias, situacdo

que sera aprofundada no tépico 3.3.4.

Destarte, verifica-se que os principios supramencionados estdo correlacionados, Vvisto
que com a observancia da eficiéncia, economicidade e ainda a relativizacdo da legalidade
busca-se a boa administracdo com exceléncia na prestacao das tarefas pablicas, usufruindo de
instrumentos menos burocraticos, mais simplificados, rapidos e econdmicos, buscando

sempre atender ao interesse social com melhor custo-beneficio das atividades administrativas.

3.3.2. Carater sancionatorio x carater pedagogico do PAD

O Processo Administrativo Disciplinar, consoante previsdo do art. 5° da Lei n°
9.784/99, inicia-se de oficio ou a pedido do interessado?®’. Por conseguinte, a partir de um
dado caso concreto, o exercicio irregular da atividade administrativa devera estar vinculado a
uma tipificacdo ja prevista em lei, bem como instruido com todos os elementos que deram
fulcro ao seu nascimento, para que seja apurada a infracdo supostamente cometida, com a
analise da materialidade e da autoria, que, se confirmadas, resultard na aplicacdo das san¢coes

cabiveis ao infrator2°®

. Ademais, o PAD sera cabivel em situacGes em que o Estado seja o
responsavel pelo controle e eventual repressao, sendo muito aplicado aos agentes estatais,

uma vez que sao os principais prestadores do servigo publico.

A sancdo disciplinar, apesar de também possuir o carater repreensivo de uma conduta,
ndo possui 0 mesmo cunho retributivo do mal causado como na seara penal, como explorado
no Capitulo Primeiro, mas que, lado outro, possui o intuito de estipular normas que atuem
preventivamente. Desta feita, o regramento do Processo Administrativo Disciplinar existe
para punir o desvio funcional, sem o proposito pedagogico de cultivar a mudanca de postura
do infrator.

207 «Art, 5°. O processo administrativo pode iniciar-se de oficio ou a pedido de interessado.”

208 No que tange a Lei n° 8.112/90, que regulamenta o regime juridico dos servidores federais: “Art. 127. S&o
penalidades disciplinares: | - adverténcia; 1l - suspensdo; Ill - demissdo; IV - cassacdo de aposentadoria ou
disponibilidade; V - destitui¢do de cargo em comissdo; VI - destitui¢ao de fun¢éo comissionada”.
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Nas licdes de Fabio Medina Oso6rio?®, a punicio estatal possui caracteristicas basicas
como a presenca de autoridade, repercussdo opressora e carater repressivo advinda da medida
imposta que pretende recompor a legalidade rompida, com privacdo de direitos e imposicao

de deveres, legitimados pelo processo formal.

Diante de tais circunstancias, o gestor, uma vez que o procedimento causa influéncia
na vida do infrator, deve realizar uma reflexdo critica das diretrizes positivadas, para que ndo
seja apenas uma mera reorganizacdo, mas sim a criacdo de reflexos benéficos para a
coletividade. Isso se justifica porque a imposi¢do de uma medida disciplinar pode causar um

grande impacto na vivéncia profissional do agente publico.

Neste escopo, demonstra-se cada vez mais eficiente que se evite imposicdes
arbitrarias, que se preze por métodos mais razoaveis de solucdo com observancia de
principios como a razoabilidade e a proporcionalidade?'?, para que seja possivel, assim, evitar
a reincidéncia de atos ilicitos, passando a oferecer pontos positivos ao servidor publico, como

melhores condi¢des de trabalho, oportunidades e ndo por meio de reprimendas.

Observando o aspecto restaurador no seio do Processo Administrativo Disciplinar, ele
se torna uma importante ferramenta para reorganizacdo dos servi¢os publicos, melhorando
toda a estrutura de gestdo e alcancando os postulados de eficiéncia e economicidade
pretendidos. Nesta nova proposta, o infrator deixa de somente ouvir e rechacar as acusacgoes
que estdo lhe sendo imputadas?'! e passa a participar da construgio de uma decisdo conjunta,
implementando uma justica de igualdade ao invés do emprego de pressdes psicoldgicas que

podem decorrer da execucdo do PAD?*?,

209 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009. p. 78.
210 Nos ensinamentos de José Roberto Pimenta Oliveira, a “razoabilidade e proporcionalidade inibem ou limitam
qualquer atuacdo administrativa desprovida do respeito que a Constituicao estabelece aos 6rgédos e entidades que
devem diuturnamente responder pela 6tima efetivacdo dos interesses coletivos prestigiados pelo sistema
normativo, postos a cura administrativa.” (OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Os Principios da Razoabilidade e
da Proporcionalidade no Direito Administrativo Brasileiro. S&o Paulo: Editores Malheiros, 2006. p.37).

211 Para Bacellar, “impondo regras de lealdade entre as partes para que estas ndo mistifiquem os elementos que
alegam, ndo dispersem os elementos relevantes, ndo impecam o adversario de fazer valer suas razoes e o juiz de
exercer seus poderes, o contraditério desempenha relevante papel social, mormente no cumprimento da
competéncia sancionatoria.” (BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Principios constitucionais do processo
administrativo disciplinar. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998. p. 220.)

212 De acordo com Silva, “a participacio dos privados no procedimento, ao permitir a ponderacio pelas
autoridades administrativas dos interesses de que sdo portadores, ndo sé se traduz numa melhoria de qualidade
das decisdes administrativas, possibilitando a Administragdo uma mais correcta configuracdo dos problemas e
das diferentes perspectivas possiveis da sua resolugdo, como também torna as decisdes administrativas mais
facilmente aceites pelos seus destinatarios.” (SILVA, Vasco Manoel Pascoal Dias Pereira. Em busca do acto
administrativo perdido. Lisboa: Almedina, 1996. p. 402).
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Uma opcdo cabivel, que pode ser citada como exemplo, é a formalizacdo de um
Termo de Ajustamento de Conduta (TAC). Este instrumento é evidenciado como um
mecanismo de controle disciplinar, que seja alternativo a abertura do Processo Administrativo
Disciplinar, evitando a aplicacdo de penalidades. Neste cenario, € mais clara a percep¢do do

respeito a eficiéncia administrativa, haja vista a facilitacdo do processo burocratico.

O caréater pedagdgico do TAC permite que o servidor reflita e compreenda de forma
mais eficaz qual o impacto negativo que sua atitude proporcionou ao Poder Publico,
contribuindo para que ndo haja indices de reincidéncia da pratica ilegal. Nesse sentido,
sempre que uma punicao se encontra dissociada da ideia da boa administracdo, da valorizacao
do empregado e da melhora na prestacdo do servico publico, o principio da eficiéncia restara

violado, clamando pela derrogada do primado sancionatorio em prol da funcéo educativa.

3.3.3. Custo do PAD

O Processo Administrativo Disciplinar, como ja amplamente enfatizado neste estudo,
deve ser considerado a ultima possibilidade de resolucdo de atos ilicitos cometidos pelos

servidores publicos, ante seu carater opressor e prejudicial ao histérico do infrator.

Neste momento, imperioso trazer a baila outro fator negativo da instauragcdo do PAD,
qual seja o seu alto custo aos cofres publicos. E notério o conhecimento popular de que o
Estado carece de recursos, razdo pela qual a abertura de procedimentos investigatorios
internos pode prejudicar ainda mais a situacdo econdmica de um pais. Outrossim, na tomada
de decisbes pelos gestores, 0 quesito custo é sempre observado, sendo uma das premissas para

realizar a fundamentagdo do gasto plblico?®.

O célculo é baseado em todos os fatores envolvidos no desenvolvimento do Processo
Disciplinar, desde os funcionérios internos como os servidores que fornecem os documentos a
embasar a instauracdo, area de recursos humanos, membros da comissdo e a autoridade

julgadora, testemunhas, além dos materiais de expediente.

213 BAIENSE, Ellen White; ROSA, Fabricia Silva. O uso de sistemas de custos no contexto da administracdo
publica: estudo sobre potencialidades e oportunidades apontadas pela literatura cientifica nacional e
internacional. Brazilian Journal of Development. Curitiba, vol. 4, n. 5, p. 2097-2110, ago. 2018. Versdo digital.
p. 2.098. Disponivel em <http://www.brazilianjournals.com/index.php/BRJD/article/view/241>. Acesso em: 09
out. 2020.
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De acordo com dados levantados pela Controladoria Geral da Unido (CGU)?4, em um
levantamento feito entre os anos de 2003 e 2018, foram instaurados cerca de 63.503 Processos
Administrativos Disciplinares. Mesmo com escassa literatura sobre o assunto, insta mencionar

215 no que tange ao valor de cada um desses

a pesquisa realizada por Léo da Silva Alves
procedimentos, desta feita, eles custam, em média, R$25.023,00 (vinte e cinco mil e vinte e
trés reais) aos cofres publicos, considerando a prética de uma diligéncia, ndo inseridos gastos
extras como pericia e defensor dativo. No mesmo estudo, apurou-se que uma sindicancia, que
serve como base para abertura do PAD, requer o dispéndio de aproximadamente R$6.000,00

(seis mil reais).

Outra andlise foi feita por Ana Cecilia da Ndbrega e Benjamin Tabak?®'®, que,
inspecionando os dados do Sistema de Gestdo dos Processos Disciplinares (CGU-PAD),
disponibilizados pela CGU, estimou que o importe investido no Processo Administrativo
Disciplinar, desde sua instauracdo até o julgamento, perfaz a quantia de R$ 44.113,70

(quarenta e quatro mil cento e treze reais e setenta centavos).

O custo € um coeficiente importante para embasar a implementacdo de alternativas
diferentes das sang¢des disciplinares, ressaltando ainda mais seus beneficios perante a
sociedade, em que, dependendo do caso concreto, o acordo sera mais adequado e menos

prejudicial ao infrator.

Diante do exposto, demonstra-se cada vez mais disfuncional a aplicacdo de tais
punicdes, visto os diversos fatores negativos até aqui apontados. Tratando-se da atividade
administrativa, uma vez que realizada primordialmente por pessoas, € passivel de falhas,

agravada pela falta de treinamento oferecido pelo Estado, tornando-se comum os problemas

214 SOUSA, Manoel Messias de. O custo dos procedimentos disciplinares. Correio Braziliense, Direito&Justica.
Brasilia, fev. 2019. Disponivel em:
<https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/568349/001141749 DeJ n.20347_Direito_administrativo.
pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 09 out. 2020.

215 ALVES, Léo da Silva. Quanto custa um processo administrativo disciplinar? Jun. 2015. Disponivel em:
<https://www.sedep.com.br/artigos/quanto-custa-um-processo-administrativo-
disciplinar/#:~:text=A%20pergunta%20%C3%A9%20clara%3A%20quanto,%2C%20R%24%2025.023.33.> e
<https://wwwz2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/568349/001141749 DeJ_n.20347_Direito_administrativo.
pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 09 out. 2020.

216 NOBREGA, Ana Cecilia Vieira da; TABAK, Benjamin Miranda. Custos da atividade disciplinar no poder
executivo federal. Revista do Curso de Mestrado em Direito (RVMD), Brasilia, v. 11, n® 2, p. 212 - 234, dez.
2017.
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ocorridos na prestagdo do servico publico?!’, e, consequentemente, a alta incidéncia de
instauracdo de Processos Administrativos Disciplinares.

3.3.4. Decurso do prazo prescricional x tempo de duracéo do processo

No procedimento apuratério administrativo, apesar de se buscar o resultado
satisfatorio, com a andlise da infracdo praticada e a aplicacdo da sancdo cabivel, de nada
adiantard se a sua conclusdo se der ap0s o prazo prescricional. Deste modo, as ideias de
eficiéncia e celeridade?'® devem caminhar juntas, em busca de uma solucio &gil que evite o
desperdicio de recursos e que ndo se perca a credibilidade do sistema correcional e a proposta

educativa da san¢do?®.

A Constituicdo Federal, observando a imprescindibilidade da resposta rapida tanto nas
demandas judiciais como nas administrativas, traz em seu art. 5°, inciso LXXV11?%, no rol
dos direitos e garantias fundamentais, a previsdo da duracdo razodvel do processo e a
celeridade de sua tramitacao.

Extraindo 0s prazos previstos nos artigos 145 e 152 da Lei n° 8.112/90%%, infere-se
que o tempo para conclusdo de sindicancias disciplinares € de 30 (trinta) dias corridos,

enguanto para o PAD o limite é de 60 (sessenta) dias, prorrogaveis por igual periodo. Apds, a

217 José Armando da Costa, na seara: “O ideal seria que cada servidor fosse dotado do mais elevado senso de
moral e responsabilidade, para que, com tais qualificagdes pessoais, cumprisse de forma natural, sem necessitar
de coacdo, os deveres de sua funcdo. Dessa forma, a normalidade da atividade funcional dos érgdos publicos
ocorreria sem nenhum embaracgo. Seria tudo uma maravilha. Contudo, isso ndo passa de mera utopia”. (COSTA,
José Armando da. Direito administrativo disciplinar. 2 ed. Rio de Janeiro: Ed. Método, 2009. p. 30.)

218 Para Odete Medauar: “[...] a eficiéncia é o principio que norteia toda a atuagio da Administragdo Publica. O
vocébulo liga-se a ideia de acdo, para produzir resultado de modo répido e preciso. Associado a Administracdo
Publica, o principio da eficiéncia determina que a Administracdo deve agir, de modo réapido e preciso, para
produzir resultados que satisfacam as necessidades da populacéo. Eficiéncia contrapde-se a lentiddo, a descaso, a
negligéncia, a omissdo — caracteristicas habituais da Administragdo Ptblica brasileira, com raras excegdes.”
(MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo moderno. 21 ed. Belo Horizonte: Férum, 2018. Versdo digital. p.
127))

219 Nesta vertente: “determinado o fim a se buscar e sopesados os interesses envolvidos, a articulagdo dos meios
deve proporcionar, da mesma forma, a maior agilidade possivel no seu atendimento. Hoje, de fato, em virtude da
transformagdo do conceito de tempo, induzida pelo avango tecnoldgico, por certo, a ideia de celeridade passou a
ser um critério de éxito para afericio da atuagdo administrativa”. (JUNIOR, Onofre Alves Batista. Principio
constitucional da eficiéncia administrativa. 2. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 197.)

220 «“Art, 5°, LXXVIIL A todos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a razoavel duragdo do
processo e 0s meios que garantam a celeridade de sua tramitagdo.”

22L “Art. 145. Da sindicancia poderd resultar: I - arquivamento do processo; Il - aplicagdo de penalidade de
adverténcia ou suspensdo de até 30 (trinta) dias; Ill - instauracdo de processo disciplinar. Paragrafo Gnico. O
prazo para conclusdo da sindicancia ndo excedera 30 (trinta) dias, podendo ser prorrogado por igual periodo, a
critério da autoridade superior.”. “Art. 152. O prazo para a conclusdo do processo disciplinar ndo excedera 60
(sessenta) dias, contados da data de publicacdo do ato que constituir a comissdo, admitida a sua prorrogacdo por
igual prazo, quando as circunstancias o exigirem. 812 Sempre que necessario, a comissao dedicara tempo integral
aos seus trabalhos, ficando seus membros dispensados do ponto, até a entrega do relatério final. § 22 As reunides
da comissdo serdo registradas em atas que deverdo detalhar as deliberagdes adotadas.”
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autoridade julgadora tem até 20 (vinte) dias para proferir a decisdo, totalizando 140 (cento e
quarenta) dias para a finalizacdo de todo o processo. O caput do art. 152 do mesmo diploma
prevé que a contagem sera iniciada da data de publicacdo do ato que constituir a comissdo

julgadora, sendo estendido o entendimento a sindicancia visto a auséncia de norma especifica.

Todavia, na pratica, Processos Administrativos mais complexos demoram muito mais
tempo para serem concluidos. Os prazos foram fixados como base referencial para o0s
trabalhos da bancada disciplinar, em que, para casos mais simples, considera-se que sejam um
intervalo razodvel para resolucéo, mas ndo significa que ele sera absoluto. Apesar disso, essa
flexibilizacdo ndo significa inobservancia do principio supracitado, constante do art. 5° do

texto constitucional, nem que deva ser postergada a conclusdo das investigacdes.

Nesta esteira, o Superior Tribunal de Justica, por meio de diversos precedentes,
decidiu assentar o entendimento através da Stimula 592222, conforme ja explorado no Capitulo
Primeiro, aludindo que “o excesso de prazo para a conclusdo do processo administrativo

disciplinar s6 causa nulidade se houver demonstracdo de prejuizo a defesa”.

Em que pese ser incontroverso que os Procedimentos Administrativos devem
progredir com celeridade, cumpre destacar que ndo se pode justificar a ineficiéncia das
decisbes pautadas na morosidade da marcha processual. Isso porque, o instituto da prescricao,
sendo ele um principio de ordem publica, esta presente também no dmbito da Administracéo
Publica.

A prescricdo??, consubstanciada na extingdo da pretensdo a prestacdo devida pela
inércia do titular do direito, encontra respaldo no art. 142 da Lei n° 8.112/90%%* e no §5°, art.

37, da Constituicdo Federal®®®. Enquanto nio for decretada, o Estado podera punir o servidor

222 «“Sumula 592. O excesso de prazo para a conclusdo do processo administrativo disciplinar s6 causa nulidade
se houver demonstragdo de prejuizo a defesa.” (Superior Tribunal de Justica. Primeira Sessdo, julgado em
13/09/2017, DJe 18/09/2017.)

223 “Chama-se prescrigdo, no sentido técnico que lhe da o direito punitivo, penal e disciplinar, a extingdo da
iniciativa de punir, resultado da inércia, durante certo lapso de tempo, do poder publico, na perseguicdo da
infracio ou na execugdo da san¢do.” (CRETELLA JUNIOR, José. Préatica do Processo Administrativo. 5. ed.
S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006. p. 92.)

224 «Art, 142. A acdo disciplinar prescrevera: | - em 5 (cinco) anos, quanto as infragGes puniveis com demisséo,
cassacao de aposentadoria ou disponibilidade e destituicdo de cargo em comissdo; Il - em 2 (dois) anos, quanto a
suspensdo; 111 - em 180 (cento e oitenta) dias, quanto a adverténcia. § 12 O prazo de prescricdo comecga a correr
da data em que o fato se tornou conhecido. § 2° Os prazos de prescricdo previstos na lei penal aplicam-se as
infracBes disciplinares capituladas também como crime. § 32 A abertura de sindicincia ou a instauracdo de
processo disciplinar interrompe a prescricdo, até a decisdo final proferida por autoridade competente. § 4°
Interrompido o curso da prescri¢do, 0 prazo comegara a correr a partir do dia em que cessar a interrupgdo.”

225 «“Art, 37. A administracido publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
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caso reste comprovado que este praticou um ilicito funcional. Seu objetivo é que o infrator
néo fique aguardando, por tempo indeterminado, a aplicagdo de eventual sancdo, o que geraria

226

inseguranca juridica“-® aos prestadores do servico publico.

O instituto possui como Vvértice a seguranca juridica e a ampla defesa, que protegera o
agente publico de saber até quando ele podera ser punido, garantindo que ele consiga rechacar
as acusacOes que lhe estdo sendo imputadas, uma vez que passados anos do fato, poderia

causar-lhe prejuizo, como a perda de provas.

Desta feita, a autoridade competente, quando ficar a par de suposta irregularidade,
deverd instituir Sindicancia Disciplinar ou o Processo Administrativo, e, a partir desta ciéncia,
inicia-se a contagem do prazo prescricional, conforme preceitua o §1° do mesmo artigo 142
supramencionado. Entretanto, no ato de instauracdo do PAD, ocorrera a interrupcao do fluxo
da pretensdo punitiva?®’, o que se revela de suma importancia para que a investigagio se
desenvolva, apurando os fatos e punindo 0s responsaveis, ja que com a decretacdo da

prescricdo causaria a extingdo da punibilidade do agente infrator??,

A contagem se mantém suspensa até a decisdo final, que, conforme o prazo presente
no art. 152 da mesma lei, devera se esgotar em até 140 (cento e quarenta) dias — sendo 60
(sessenta) dias prorrogaveis por mais 60 (sessenta) e mais 20 (vinte) dias para proferir a
decisdo, de acordo com o caput do art. 167 —, e, a partir dai, volta a transcorrer os prazos

prescricionais®®® a partir do zero?®. Ja no caso de ser necessdria a prorrogacdo das

eficiéncia e, também, ao seguinte: [...] 8 5° A lei estabelecera os prazos de prescri¢do para ilicitos praticados por
qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas acles de
ressarcimento.”

26 Consoante relata Teixeira: “[...] principio da seguranca juridica, também chamado de principio da
estabilidade das relages juridicas, visa a impedir a desconstituicdo desnecessaria de atos juridicos, ainda quando
eivados de alguma imperfeicdo irrelevante. [...] Pelo principio da seguranca juridica, vicios superaveis nos atos
administrativos podem ser considerados incapazes de suscitar a invalidade do ato, a fim de se preservar as licitas
relagBes juridicas dele constituidas e decorrentes. (TEIXEIRA, Marcos Salles. Controladoria-Geral da Unido:
Anotagdes sobre Processo Administrativo Disciplinar. Boletim interno n° 28, Brasilia, jul. 2015. p.593/594.)

221 «Q) exercicio da competéncia administrativa sancionatoria deve ser limitado no tempo por seu carater ONeroso
e pelo gravame imposto aquele que deve suporta-la. Diante do principio constitucional da prescritibilidade da
pretensdo punitiva da Administracdo Publica, deve privilegiar-se a interpretacdo segundo a qual as hipdteses
excepcionais de interrupcdo e suspensdo dependem de especifica previsdo legal para serem aplicadas.”
(BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Prescri¢do no processo administrativo disciplinar e seguranga juridica. R.
bras. de Dir. mun. — RBDM | Belo Horizonte, ano 17, n. 62, p. 169-195, out./dez. 2016.)

228 A extingdo da punibilidade é a perda do direito do Estado de punir o autor de um fato tipico e ilicito, que fica
impossibilitado de receber uma sangéo.

229 Entende Guimardes: “instaurado o processo disciplinar (causa suspensiva da prescri¢io), desaparece o prazo
anteriormente computado, estabelecendo-se um hiato que persistira até o prazo previsto em lei para a decisdo
final, quando seré reiniciada a contagem do lapso temporal da prescrigdo.” (GUIMARAES, Francisco Xavier da
Silva. Regime disciplinar do servidor publico civil da Unido. Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 343.)
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investigacBes ou designacdo de nova comissdo, ndo havera outra interrupgdo, visto que essa

sO se d& uma unica vez — qual seja, no momento da instaurag&o.

Ante todo o exposto, pela possibilidade de continuacdo dos procedimentos mesmo
apos o0s vencimentos, infere-se que os limites estipulados ndo sdo fatais, mas foram criados
tdo somente para regular a contagem prescricional e a atuacdo do conselho julgador, para que
o0 tramite ndo se prolongue demasiadamente e o servidor fique aguardando o julgamento sem
qualquer previsao. Outrossim, é salutar a observancia da duracdo dos Processos Disciplinares
que, como ja evidenciado neste estudo, sdo longos e custosos para o Estado, tutelando para
que eles ndo se arrastem para além dos prazos previstos para a prescri¢do e o infrator fique

sem a devida punicdo.

3.3.5. Controle do procedimento x controle do resultado

No Estado, é notdria a presenca de controles politicos para auxiliar na organizacdo
estrutural do Poder Publico, no entanto, torna-se também necessaria a existéncia de controles
administrativos, decorrentes da hierarquia institucional. Para analise destes panoramas, 0
presente trabalho empregara os conhecimentos de Luis Carlos Bresser Pereira que, na obra
“Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial brasileira na perspectiva
internacional®!”, sugere que estes sejam divididos em duas espécies: os verticais e 0s

horizontais.

O controle vertical é consubstanciado no modelo voltado aos procedimentos e existe
para coibir arbitrariedades. J& o controle horizontal decorre da divisdo de poderes, dos
sistemas checks and balances? e de auditoria interna e externa, buscando evitar a corrupgio
e primar pela obediéncia as leis. A adocdo do controle de resultados foi desenvolvida nos anos
50 com objetivo de descentralizar o poder da autoridade e dar maior autonomia as unidades

das empresas.

230 Destaca-se a Sumula 635 do STJ: “Os prazos prescricionais previstos no art. 142 da Lei n. 8.112/1990
iniciam-se na data em que a autoridade competente para a abertura do procedimento administrativo toma
conhecimento do fato, interrompem-se com o primeiro ato de instauragdo valido sindicancia de carater punitivo
ou processo disciplinar e voltam a fluir por inteiro, apds decorridos 140 dias desde a interrupgao. (Superior
Tribunal de Justica. Primeira sessdo, julgado em 12/06/2019, DJe 18/06/2019).

231 BRESSER, Luiz Carlos Pereira. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial brasileira na
perspectiva internacional. Sdo Paulo: Editora 34 Ltda., 1998.

232 “Checks and Balances”, comumente denominada de sistema de freios e contrapesos, ¢ imprescindivel para
garantir a independéncia e separacdo dos Poderes, evitando arbitrariedades e abusos. Tende-se a repartir o
exercicio desse poder — descentralizando -, por intermédio de érgdos independentes de forma que um desses ndo
possa agir sozinho sem ser limitado pelos outros.
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No que tange a Administracdo Publica, apesar de ainda haver a forte presenca dos
controles de procedimentos, aumenta-se a utilizagcdo dos controles a posteriori de resultados.

233

Isso porque tais comandos sdo vetores do desempenho dos 6rgaos=>° e viabilizam o dominio

democratico exercido pelo povo.

Assim, observa-se a preponderancia do controle de resultados sob o controle dos
procedimentos, sendo o contrato de gestdo a ferramenta direcionadora das metas de
desempenho para tais setores descentralizados. J& nas técnicas atuais gestacionais, tem-se
adotado o foco na metodologia. Apesar disso, ndo se admite a interpretagdo no sentido da
volta da administracdo burocratica — focada no processo, devendo serem separadas as ideias
de atualizacdo constante dos meios de trabalho (controle de resultado), com os tramites

administrativos frutos do controle procedimental.

Desta feita, mesmo diante da preferéncia do poderio de resultados sobre o
procedimento, é necessario que nao seja uma escolha radical, que abra mao de caracteristicas
importantes do sistema, uma vez que entender o tramite e o desenvolvimento dos processos —
até para ser possivel o controle e 0 monitoramento do que esta sendo feito —, é essencial para
compreender como se chegou na solugdo final?**. Para isso, segundo Falconi Campos, é
necessario que a Administracdo delineie para os trabalhadores quais os métodos mais
prudentes que deverdo ser empregados em prol da resolugdo mais adequada®®. Interpretando
as fases, melhora-se a qualidade e a produtividade do servigo — 0 que, mais uma vez, respeita

os primados de eficiéncia e eficécia.

3.3.6. Possibilidade de imediata recomposi¢ao ao erario

O servidor publico, com a pratica de um ato administrativo ilicito, podera vir a ser
responsabilizado ap6s o tramite regular de Processo Administrativo Disciplinar, e, se
comprovada a conduta irregular, ficara passivel de sofrer sancdo. Esta previsdo decorre da

possibilidade de responsabilizacéo civil do servidor, presente nos artigos 121 e 122 da Lei n°

233 Nesse sentido, Campos explica que o controle de processo ¢ a esséncia do gerenciamento, e que o primeiro
passo para o entender é a compreensdo do relacionamento causa-efeito. (CAMPQOS, Vicente Falconi. Controle
da Qualidade Total. 3 ed.. Rio de Janeiro: Editora Bloch, 1992.)

234 Insta esclarecer ainda que o controle do processo se da pela analise de um conjunto de causas, enquanto a
avalicdo dos efeitos decorrentes de seu emprego é chamada de controle de resultados. (Ibdem)

2% «Qs itens do controle de um processo sdo indices numéricos estabelecidos sobre os efeitos de cada processo
para medir a sua qualidade total... Nunca se deve estabelecer um item de controle sobre algo de que néo se possa
‘exercer o controle’, ou seja, atuar na causa do desvio”. (Idem)
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8.112/90%%% e no art. 37, § 6° da Constituicdo Federal, que o obriga ao ressarcimento dos
prejuizos causados & Administracdo Publica ou a terceiros em decorréncia de atitude dolosa
ou culposa, no exercicio de suas fun¢des®®’. Outrossim, tal responsabilidade é subjetiva,
dependendo de prova da existéncia do dano causado, do nexo de causalidade entre a acdo e o

prejuizo, além de culpa ou dolo na préatica da conduta.

Como forma de imediata restituicdo do valor retirado, inicialmente, insta mencionar o
art. 46, também da Lei n° 8.112/90%%¢, o qual prevé que quando o infrator causar prejuizo
apenas ao proprio erario®®, o pagamento da indenizagdo podera ocorrer ainda no ambito
administrativo, sem a necessidade de mover acdo de cobranca, mediante desconto do
montante devido em folha de pagamento. Todavia, em respeito ao direito social a
irredutibilidade salarial — previsto no art. 7°, VI, da Constituicdo Federal —, e ao carater
alimentar da remuneracdo, somente pode se proceder a deducdo se o agente reconhecer o

encargo.

Outras hipoteses de resolucdo interna do dano, que servirdo para comprovar a real
existéncia de prejuizo aos cofres publicos causado pelo ato do servidor e ainda quantifica-lo,
com a exigéncia de sua expressa concordancia, séo a de instauracdo do Termo de

Ajustamento de Conduta, presente na Instrucio Normativa n°® 4 da CGU/CRG?¥; através de

2% «“Art. 121. O servidor responde civil, penal e administrativamente pelo exercicio irregular de suas
atribui¢des”. “Art. 122, A responsabilidade civil decorre de ato omissivo ou comissivo, doloso ou culposo, que
resulte em prejuizo ao erario ou a terceiros. 8 1° A indenizacdo de prejuizo dolosamente causado ao erério
somente sera liquidada na forma prevista no art. 46, na falta de outros bens que assegurem a execucdo do débito
pela via judicial. § 2° Tratando-se de dano causado a terceiros, respondera o servidor perante a Fazenda Publica,
em acdo regressiva. § 3° A obrigacdo de reparar o dano estende-se aos sucessores e contra eles serd executada,
até o limite do valor da heranga recebida.”

237 A Lei n° 8.112/90 prevé as duas situagGes em que o servidor podera ser compelido a ressarcir os prejuizos
causados ao erério. Sdo elas: quando causar danos diretamente a Administracdo Publica, ou quando causar danos
a terceiros no exercicio de sua fungéo publica.

238 “Art. 46. As reposicdes e indenizacdes ao erario, atualizadas até 30 de junho de 1994, serdo previamente
comunicadas ao servidor ativo, aposentado ou ao pensionista, para pagamento, no prazo maximo de trinta dias,
podendo ser parceladas, a pedido do interessado. § 1° O valor de cada parcela ndo podera ser inferior ao
correspondente a dez por cento da remuneragdo, provento ou pensdo. [..]” Ainda, o Parecer n°
1/2019/CNPAD/CGU/AGU refor¢a: “Ementa: 4. Na ocorréncia de dano quantificado e atualizado
monetariamente, o recolhimento pode ser voluntario, nos termos do art. 46 da Lei n. 8.112/90. 29. Assim,
somente é cabivel o ressarcimento de prejuizo ao erario por meio de desconto em folha de pagamento ou Guia de
Recolhimento da Unido - GRU, se houver concordancia do servidor, na forma prevista no art. 46 da Lei n°
8.112/90.”

239 Erario, usado como sinénimo para cofres publicos, é entendido como todos os recursos financeiros, valores
monetarios e mobiliarios, bens e mercadorias em poder da Administracdo Publica.

240 Tnstrugdo Normativa CGU/CRG n° 4, de 21 de fevereiro de 2010: Art. 1° “Os 6rgdos do Poder Executivo
Federal, pertencentes a Administracdo Pudblica direta, as autarquias, as fundagfes, as empresas publicas e as
sociedades de economia mista, compreendidas na Administracdo Publica indireta, ainda que se trate de empresa
estatal que explore atividade econdmica de producdo ou comercializacdo de bens ou de prestagdo de servicos,
poderdo celebrar, nos casos de infracdo disciplinar de menor potencial ofensivo, Termo de Ajustamento de
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Sindicancia ou Processo Administrativo simplificado — com a utilizacdo do minimo de atos
processuais exigidos pela Lei n°® 9.784, ou ainda por meio de Sindicancia Disciplinar ou do

PAD?*! _ institutos ja retratados neste estudo.

Continuando em &mbito administrativo, mas ndo necessitando da anuéncia do infrator,
ainda é possivel obter o ressarcimento mediante Tomada de Contas Especial (TCE), prevista
na Instrugdo Normativa n° 71 do Tribunal de Contas da Unido (TCU)?*?, que é responsavel
por apurar a responsabilidade por danos causados a Administracdo Publica Federal.

J& em contexto judicial, em hip6tese de que o servidor também ndo reconheca seu
dever de reparacdo, o Estado poderd ingressar no Poder Judiciario e inscrever o débito em
divida ativa ndo tributaria, gerando titulo executivo passivel de acdo de execucdo fiscal
proposta pela Procuradoria-Geral da Unido (PGU), que ficara responsavel pela representacédo
da Unido no litigio civil. Tal inscricdo também serd cabivel a ex-servidores que ndo quitarem
o valor devido no prazo de 60 (sessenta) dias, consoante previsto no Parecer n°
1/2019/CNPAD/CGU/AGU?*,

Por fim, existem outras formas de ressarcimento dos prejuizos causados ao erario, em
processos civis tais como acdo de indenizacdo ou de reparacdo do dano, ou ainda, caso

necessario, a acio de improbidade administrativa, resguardada pela Lei n° 8.429/922%*, Isso

Conduta - TAC, desde que atendidos os requisitos previstos nesta instru¢do normativa. §1° O TAC consiste em
procedimento administrativo voltado a resolug¢do consensual de conflitos. [...]”

241 Nas licBes de Vinicius de Carvalho Madeira: “Da mesma forma, o processo disciplinar nio é o meio
adequado para se quantificar o prejuizo causado pela Administracdo Publica. No maximo ele vai apontar a
existéncia de prejuizo, contudo sua funcdo precipua ndo é esta, mas sim apurar 0 que aconteceu na esfera
disciplinar, focando-se na conduta humana. O resultado contabil desta conduta humana, muitas vezes, tera de ser
delimitado em outro tipo de processo (tomada de contas especial ou um processo judicial). Além disso, mesmo
que se chegue a conclusdo de que o servidor condenado em processo disciplinar por um ilicito disciplinar é
responsavel também por um prejuizo financeiro & administracdo (ilicito civil) ainda assim ndo podera a
Administracdo obrigar o servidor, apenas com base no processo disciplinar, a ressarcir ao erario 0 prejuizo
causado. [...]” (MADEIRA, Vinicius de Carvalho. Li¢cBes de Processo Disciplinar. Brasilia: Fortium Editora,
2008.)

242 Instrucdio Normativa TCU n° 71, de 28 de novembro de 2012: Art. 2° “Tomada de contas especial € um
processo administrativo devidamente formalizado, com rito préprio, para apurar responsabilidade por ocorréncia
de dano a administracdo publica federal, com apuracdo de fatos, quantificacdo do dano, identificacdo dos
responsaveis e obter o respectivo ressarcimento. Paragrafo Unico. Consideram-se responsaveis pessoas fisicas ou
juridicas as quais possa ser imputada a obriga¢@o de ressarcir o Erario.”

243 Parecer n° 1/2019/CNPAD/CGU/AGU: “32. (...). A inscrigdo em divida ativa e posterior cobranga judicial ou
extrajudicial encontra-se prevista para a hipdtese de ndo quitacdo do débito se o servidor for demitido,
exonerado, ou tiver sua aposentadoria ou disponibilidade cassada, ou seja, pressupfe processo disciplinar com
penalidade aplicada ou saida voluntaria do servico publico. Nestes casos, o débito devera ser solvido no prazo de
sessenta dias. Caso ndo ocorra 0 pagamento nesse prazo, somente entdo o débito sera inscrito em divida ativa,
consoante dispde o art. 47, da Lei n® 8.112/90.”

244 «Art, 1°. Os atos de improbidade praticados por qualquer agente publico, servidor ou ndo, contra a
administracdo direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Municipios, de Territério, de empresa incorporada ao patriménio publico ou de entidade para cuja
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demonstra que, independentemente da aplicacdo da sancdo cabivel ao servidor, é
extremamente necessario que o débito gerado seja devolvido aos cofres publicos, uma vez que
0s recursos ali presentes sdo de interesse da coletividade, 0 que prepondera sobre quaisquer

direitos ditos individuais nesta esfera estatal.

3.4. Abertura a ampla composi¢do administrativa prevista na LINDB e a viabilidade de

extensdo ao PAD

O processo tradicional da Administracdo Publica é maculado por linguagem
burocrética, o que atravanca a evolucdo das alternativas consensuais. Na tutela dos direitos da
populacdo é importante que se vislumbre as varidveis diversas que podem ocorrer nos casos
concretos — uma vez que € impossivel a premeditacdo dos eventos naturais —, e que seriam

mais bem analisadas com modelos baseados no dialogo e na conciliagéo.

Com a nova tendéncia do Direito Administrativo?*®, intenciona-se pela adogio de
acbes menos autoritarias e, sempre que possivel, a diminuicdo da aplicacdo do poder
coercitivo, visando a consensualidade e derrogando a imperatividade. Ja ndo se sustenta a
ideia de que o controle deva ser exercido de modo exclusivamente sancionatério devido a
nova roupagem da Administracdo aliada a principios, relagdes humanas e a lideranca voltada
aos resultados, que mostram que nem todos 0s casos serdo bem abarcados pelas normas

presentes no ordenamento?*®.

Essas mudancas geraram a necessidade de maior aproximagdo entre o0 gestor e o

servidor e entre os fatos (demandas sociais) e as leis (procedimentos legais), impulsionando o

criacdo ou custeio o erério haja concorrido ou concorra com mais de cinquenta por cento do patriménio ou da
receita anual, serdo punidos na forma desta lei. Paragrafo Unico. Estdo também sujeitos as penalidades desta lei
o0s atos de improbidade praticados contra o patrimonio de entidade que receba subvencao, beneficio ou incentivo,
fiscal ou crediticio, de 6rgdo publico bem como daquelas para cuja criagdo ou custeio o erario haja concorrido ou
concorra com menos de cinglienta por cento do patrimdnio ou da receita anual, limitando-se, nestes casos, a
sanc¢do patrimonial a repercussdo do ilicito sobre a contribuicdo dos cofres publicos.”

245 Nas ligdes de Odete Medauar, cite-se outra mudanga na esfera administrativa: “Os vinculos mais estreitos
entre publico e privado, a atuacdo menos imperial da Administracdo, as praticas de negociacdo e busca de
consenso propiciaram intenso uso de técnicas contratuais na acdo administrativa; dai também se qualificar o
Estado como Estado contratante, podendo-se dizer também Administracdo contratante.” (MEDAUAR, Odete.
Nota sobre a contratualizagdo na atividade administrativa. Revista de Contratos Publicos — RCP, Belo
Horizonte, ano 1, n. 1, p. 241-249, mar./ago. 2012.)

246 Propde José Vicente Santos de Mendonga: “O estilo tradicional de direito administrativo apresenta quatro
caracteristicas: ele é (i) europeizante; (ii) conceitualista; (iii) sistematizador e (iv) crente na centralidade do
direito como explicacdo da vida econdmica e social. [...] O novo estilo do direito administrativo possui, assim
como o0 antigo, quatro caracteristicas basicas: ele é (i) préximo aos métodos americanos; (ii) pragmatista e
empiricista; (iii) assistematizador e assistematico e (iv) descrente na centralidade do direito como chave de
interpretacdo da vida econdmica, politica e social”. (MENDONCA, José Vicente Santos de. A verdadeira
mudanca de paradigmas do direito administrativo brasileiro: do estilo tradicional ao novo estilo. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 265, jan./abr. 2014).
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conceito de substituicdo dos instrumentos de sancdo pela proposta consensual, trazendo
mudangas efetivas na postura do empregado infrator com o carater pedagdgico trazido pelo

consenso.

Todavia, a consensualidade ndo possui regulamentacdo prevista, 0 que gera
inseguranca juridica na forma de como se daria tal tramite. Apesar disso, essa auséncia nao
deve ser considerada um problema para sua implementacdo, uma vez que existem regras de
procedimentos semelhantes que poderdo servir de base ao gestor, como é o caso da Lei de
Introducéo as Normas do Direito brasileiro®’.

O advento da Lei n° 13.655/2018, que alterou a LINDB, também chamada de Lei da
Seguranca para a Inovacgdo Puablica, principalmente pelo intermédio de seu artigo 27, deu um
importante passo para a consagracdo da consensualidade no Direito brasileiro, marcadamente

no que toca aos acordos administrativos.

A Lei em apreco consagrou a autorizagdo genérica para que toda a Administracdo
Publica possa celebrar Compromissos de Ajustamento de Conduta, adotando o modelo
consensual através de mecanismos bilaterais?®*®. Ou seja, seus 6rgdos e entes restardo
autorizados a pactuar nos termos do art. 26 do referido diploma?*°, dispensando a necessidade

de legislacédo especifica sobre a matéria.

247 De acordo com Juliana Bonacorsi e Sérgio Guerra: “Os acordos administrativos visam a celebracio de pactos
com a assuncdo reciproca de obrigagdes que, uma vez honradas, desencadeiam os efeitos almejados, como a
terminacdo consensual de um processo ou a outorga definitiva de autorizacdo ou licenca. Na recente experiéncia
da consensualidade, faltavam diretrizes mais especificas sobre o que poderia ser objeto de convengao entre Poder
Plblico e particular, bem como sobre quais seriam as clausulas obrigatérias desses acordos. Isso levou a
consequéncias deletérias e um certo ceticismo do emprego de acordos. Particularmente nas a¢Ges civis publicas,
em que o quadro é mais grave diante da insuficiente normatizagdo do art. 5°, §6°, da Lei da Acéo Civil publica e
do largo emprego de termos de ajustamento de conduta pelo Ministério Publico, é notério o sinal vermelho a
celebracdo de TACs. Decorre da baixa normatizagdo do objeto e das clausulas dos acordos administrativos
inseguranca juridica & atuagdo administrativa pela via consensual. Como subterfugio, a doutrina criou alguns
critérios para conferir contornos mais especificos a celebragdo de acordos pela Administragdo Publica.”
(GUERRA, Sérgio; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Art. 26 da LINDB - Novo regime juridico de negociagdo
com a Administracdo Publica. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, p.159, nov. 2018).

248 Art. 20, Lei n° 13.655/18: “Nas esferas administrativa, controladora e judicial, nio se decidird com base em
valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo. Paragrafo Gnico. A
motivacdo demonstrara a necessidade e a adequacdo da medida imposta ou da invalidacdo de ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.”

249 “Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situa¢do contenciosa na aplicacdo do direito
publico, inclusive no caso de expedicdo de licenga, a autoridade administrativa poderd, apés oitiva do érgdo
juridico e, quando for o caso, apds realizacdo de consulta plblica, e presentes razdes de relevante interesse geral,
celebrar compromisso com os interessados, observada a legislagdo aplicavel, o qual s6 produzira efeitos a partir
de sua publicacdo oficial. § 1° O Compromisso referido no caput deste artigo: | - buscard solugdo juridica
proporcional, equanime, eficiente e compativel com os interesses gerais; Il — (VETADO); Il - ndo poderé
conferir desoneracdo permanente de dever ou condicionamento de direito reconhecidos por orientagéo geral; 1V -
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Assim, o art. 26 da LINDB vem para autorizar expressamente a celebracdo de
“compromissos com os interessados”, trazendo uma solucdo consensual e eficiente aos
interesses da populacdo, promovendo a possibilidade de lavratura de Termos de Compromisso

com o servidor plblico?.

Ja em seu art. 27%, a supramencionada lei oportunizou a celebragdo de acordos
substitutivos, uma vez que em seu caput traz a previsdo de que “a decisdo do processo [...]
poderd impor compensacdo por beneficios indevidos ou prejuizos anormais ou injustos
resultantes do processo ou da conduta dos envolvidos”, dando um importante passo na

consensualidade ao anunciar tal pacto em uma lei de utilizacéo interpretativa.

Neste mesmo escopo, ja existem alguns institutos na legislacdo brasileira, como o
Termo de Ajustamento de Conduta (presente no art. 5°, § 6°, da Lei n° 7.347/85), os acordos
de leniéncia (art. 86, Lei n® 12.259/11 e art. 16 da Lei n® 12.846/13) e os acordos substitutivos
nos Processos Disciplinares contra servidores plblicos (como a SUSPAD??),

deverd prever com clareza as obrigagdes das partes, 0 prazo para seu cumprimento e as san¢fes aplicaveis em
caso de descumprimento. § 2° (VETADO)”

250 Os Termos de Ajustamento ou Compromisso de Gestdo foram utilizados pioneiramente pelo municipio de
Belo Horizonte, que verificou a melhoria no desempenho da administragdo municipal. Confira-se o Decreto n°
12.634, de janeiro de 2007: “Art. 12 - O Termo de Compromisso de Gestdo - TCG é instrumento de controle
consensual, celebrado entre a autoridade méxima do drgdo, entidade, programa ou projeto auditado e a
Controladoria-Geral do Municipio, e conterd: | - identificacdo sucinta das autoridades e da administracdo
envolvidas; 11 - obrigacfes e metas assumidas pelas autoridades diante das recomendacgdes do Controlador-Geral
do Municipio; Il — prazos § 1° - O Termo de Compromisso de Gestdo - TCG, obriga as autoridades signatarias a
adocdo das recomendagdes formuladas pelo Controlador-Geral e sera monitorado regularmente pela Auditoria-
Geral do Municipio, a qual poderd solicitar informacfes periodicas sobre seu adimplemento. § 2° - Sera
instituido banco de dados especifico, visando ao permanente monitoramento dos Termos de Compromissos de
Gestao celebrados. § 3° - O ndo-cumprimento das obrigacGes previstas no Termo de Compromisso de Gestdo -
TCG, pelas autoridades signatérias, provoca sua automatica rescisdo, autorizando o Controlador-Geral do
Municipio a dar ciéncia do fato ao Prefeito e ao TCEMG, sem prejuizo das responsabilidades funcionais a serem
apuradas em  processos  proprios.”  Disponivel em:  https://leismunicipais.com.br/a/mg/b/belo-
horizonte/decreto/2007/1263/12634/decreto-n-12634-2007 - dispoe-sobre-procedimentos-de-controle-interno-
no-ambito-da-administracao-direta-e-indireta-do-municipio-de-belo-horizonte-e-da-outras-providencias  Acesso
em: 20 out. 2020.

L “Art. 27. A decisio do processo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, podera impor
compensacgdo por beneficios indevidos ou prejuizos anormais ou injustos resultantes do processo ou da conduta
dos envolvidos. § 1°. A decisdo sobre a compensagdo serd motivada, ouvidas previamente as partes sobre seu
cabimento, sua forma e, se for o caso, seu valor. § 2°. Para prevenir ou regular a compensacéo, podera ser
celebrado compromisso processual entre os envolvidos.”

252 <A SUSPAD permite a interrupgdo do processo administrativo disciplinar e tem como intuito a reeducagio do
servidor, configurando-se como um instrumento moderno de controle administrativo. Com isso desvincula-se da
submissdo a estrita legalidade (controle-sancdo), estabelecendo uma solugdo alternativa ao problema, com
fundamento na moderna concepcdo acerca do direito administrativo”. (CAMPOS, Mariana Lemos de;
CROCHES, Rodrigo Gama. Processo Administrativo Disciplinar: Suspensdo do processo e consensualidade
(LEI N° 8.112/90). Disponivel em: <http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=1d98edfd003bcd59>.
Acesso em: 19 out. 2020).


https://leismunicipais.com.br/a/mg/b/belo-horizonte/decreto/2007/1263/12634/decreto-n-12634-2007%20-%20dispoe-sobre-procedimentos-de-controle-interno-no-ambito-da-administracao-direta-e-indireta-do-municipio-de-belo-horizonte-e-da-outras-providencias
https://leismunicipais.com.br/a/mg/b/belo-horizonte/decreto/2007/1263/12634/decreto-n-12634-2007%20-%20dispoe-sobre-procedimentos-de-controle-interno-no-ambito-da-administracao-direta-e-indireta-do-municipio-de-belo-horizonte-e-da-outras-providencias
https://leismunicipais.com.br/a/mg/b/belo-horizonte/decreto/2007/1263/12634/decreto-n-12634-2007%20-%20dispoe-sobre-procedimentos-de-controle-interno-no-ambito-da-administracao-direta-e-indireta-do-municipio-de-belo-horizonte-e-da-outras-providencias
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Muitas séo as especulagdes sobre qual a natureza juridica do pacto proposto pela nova
LINDB. Um entendimento propde que se trataria de uma transagédo privada, regulada pelo art.
840 do Codigo Civil®®3. Em contrapartida, outra proposta é que o documento seria uma

espeécie de contrato administrativo.

No que tange ao primeiro, ndo seria de facil aceitacdo que as caracteristicas do
negdcio privado estejam presentes em tal mecanismo, uma vez que ele substitui o poder do
Estado de imposicdo unilateral de suas vontades aos administrados por uma entidade de
cardter de Direito Pdblico. Na mesma vertente, o regime juridico dos contratos

administrativos também se demonstra incompativel com o aspecto negocial dos acordos.

Diante das possibilidades, a que mais parece se adequar a0 cOmpromisso proposto € a
natureza dos negdcios juridicos processuais?>4, que permite a expressdo de opinido das partes
num acordo bilateral de vontades, diferentemente do que ocorre com a imperatividade do ato

administrativo®®,

Reforcando o supracitado, insta frisar ainda o paragrafo 2° do art. 27, da mesma Lei n°
13.655/18, que estipula que “para prevenir ou regular a compensacao, podera ser celebrado
compromisso processual entre os envolvidos”. Ou seja, o dispositivo vem propor, mais uma
vez, a substituicdo da imperatividade emanada pelo Estado pela realizacdo do negdcio
juridico processual — pautado na declaracdo de vontade —, aplicando o didlogo no ambito do
Processo Administrativo Disciplinar.

Destarte, infere-se a relevancia das perspectivas advindas com a Lei n°® 13.655/18 que,
ao modificar a Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, previu a implementacéo de
mecanismos capazes de proporcionar a aplicacdo da consensualidade na esfera administrativa,
permitindo que o servidor ndo receba sancdo somente com carater punitivo, mas que seja
reeducado perante sua acdo infracional. Ao regular genericamente a faculdade de firmar
compromissos, sem a necessidade de leis ou regulamentos especificos, trouxe um panorama
mais producente e sélido para viabilizar a aplicacdo em sede de Processo Administrativo

Disciplinar.

253 «Art. 840. E licito aos interessados prevenirem ou terminarem o litigio mediante concessdes mituas.”. “Art.
841. S6 quanto a direitos patrimoniais de carater privado se permite a transagdo.”.

254 0O negdcio juridico processual possui a caracteristica de conferir as partes o direito de participar e opinar no
procedimento nos casos em que a matéria admitia autocomposi¢do. Decorre da declaracdo de vontade que devera
ser compativel com a lei.

25 «Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, nio se decidird com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo.”



98

CAPITULO 4 - A EFETIVACAO DA CONSENSUALIDADE NO PAD

4.1. Da viabilidade da aplicacdo da transacdo no PAD a partir da realidade legal,

analogica e principioldgica existente no Direito brasileiro

Como amplamente discutido ao longo deste estudo, € sabido que tanto a Unido como
0s demais entes federativos tem responsabilidade de apurar infragcdes disciplinares de
servidores publicos no exercicio de suas funcdes ou em razdo destas, por meio de 6rgéos

correcionais, tais como as Corregedorias?®

, Que, neste panorama, devem respeitar 0s
ditames normativos da Lei n° 8.112/90, aplicavel ao ambito federal e, correspondentemente,
a legislacdo estadual e normativas especificas que atribuem ao agente publico os direitos,
deveres e proibicOes, cujas consequéncias de violagdes das condutas previstas como ilicitas

podem acarretar punicdes administrativas, civeis e até mesmo criminais?®’.

Portanto, a partir do disposto no art. 143 da Lei n° 8.112/902%8, a autoridade que tiver
ciéncia de irregularidade no servico publico deve promover sua apuracdo de imediato, por
meio de instauracdo de Sindicancia ou Processo Administrativo Disciplinar, assegurada ao

acusado a ampla defesa e o contraditério.

Neste contexto, considerando que a autocomposicdo de conflitos no ambito da
Administracdo Publica foi instituida pela Lei n° 13.140/15%%°, defende-se, com fundamento no
disposto nos capitulos anteriores, a possibilidade de utilizacdo da transacao disciplinar como
alternativa a instauracdo do Processo Administrativo Disciplinar e a aplicacdo da pena nos
casos de infragcdes disciplinares de menor potencial ofensivo, tais como adverténcia e

suspensdo por até 30 (trinta) dias.

256 Nos termos do Decreto n° 9.681/19, dentro da Controladoria Geral da Unido, quem exerce as competéncias de
orgdo central do Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal (SISCOR) é a Corregedoria-Geral da Unido
(CRG).

257 Consoante os ensinamentos de Odete Medauar, “se a conduta inadequada afeta a ordem interna dos servigos e
vem caracterizada somente como infracdo ou ilicito administrativo, cogita-se, entdo, da responsabilidade
administrativa, que podera levar o agente a sofrer sancdo administrativa. Essa responsabilidade é apurada no
ambito da Administracdo, mediante processo administrativo e a possivel sancdo é aplicada também nessa
esfera”. (MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo moderno. 152 edicdo, revista, atualizada e ampliada. S&o
Paulo, Editora Revista dos Tribunais. 2011. p. 31).

28 «Art. 143. A autoridade que tiver ciéncia de irregularidade no servigo ptblico é obrigada a promover a sua
apuracdo imediata, mediante sindicancia ou processo administrativo disciplinar, assegurada ao acusado ampla
defesa.”

259 «Art. 1°. Esta Lei dispde sobre a mediagdo entre particulares como meio de solugdo de controvérsias e sobre
autocomposi¢do de conflitos no ambito da Administragao Publica.”
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Antes de aprofundar o estudo da transacdo disciplinar enquanto instrumento a
disposicdo do Poder Publico, importa conceituar genericamente o instituto juridico da
transagdo. Para a autora Maria Helena Diniz?®%, transagdo é “o negocio juridico bilateral, pelo
qual as partes interessadas, fazendo-se concessdes mutuas, previnem ou extinguem obrigacdes

litigiosas ou duvidosas”.

No ambito civil, transacdo € um negdcio juridico onde os interessados previnem ou
encerram uma determinada controvérsia mediante concessdes reciprocas, tal como
expressamente previso no art. 840 do Cdodigo Civil, o qual determina que “é licito aos
interessados prevenirem ou terminarem o litigio mediante concessdes mutuas"?t. Importa
considerar, que a transacdo constitui uma espécie do género conciliacdo, sendo conhecida

como um método consensual de solucdo de conflito.

Destarte, sdo elementos constitutivos da transacdo, na esfera civel, o acordo de
vontades, haja vista tratar-se de negdcio juridico bilateral, devendo atender ao requisito da

262 & dizer, deve existir davida

capacidade e legitimidade; as relagdes juridicas controvertidas
razoavel consubstanciada em uma contenda; e, por fim, exige-se reciprocidade das
concessdes, ou seja, ambas as partes envolvidas devem ceder em suas pretensées em maior ou

menor medida.

A preferéncia pela utilizacdo da transacdo enquanto meio consensual de solucéo de
conflitos, em contrapartida, por exemplo, da utilizagdo da arbitragem?®® ou até mesmo da
conciliacio propriamente dita e da mediaci0?%*, se da, em um primeiro momento, tendo em

vista 0 protagonismo dado as partes na aplicacdo do instituto, haja vista que estas podem obter

20 DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro: Teoria das Obrigacdes Contratuais e
Extracontratuais. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 605.

%61 NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria de Andrade. Cddigo Civil Comentado. S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2013. p. 886.

262 Neste sentido, anote-se precedente do Superior Tribunal de Justica: "Segundo o disposto nos arts. 840 e 841
do novo Cadigo Civil, a transacdo que previne ou pde fim ao litigio tem como caracteristicas (i) a existéncia de
concessOes reciprocas entre as partes, 0 que pressupde se tratar de direito disponivel e alienavel; (ii) ter por
objeto direitos patrimoniais de carater privado, e ndo publico. Assim, in casu, por se tratar de direito
indisponivel, referente a dinheiro publico, € manifestamente ilegitima a transacdo pecuniaria homologada em
primeiro grau". (REsp 1.198.424/PR, 2.2 T., j. 12.04.2012, rel. Min. Mauro Campbell Marques, DJe 18.04.2012).
263 A Lei n° 13.129/15, ao alterar a Lei de Arbitragem (Lei n® 9.307/96), p6s fim a controvérsia a respeito da
possibilidade ou ndo de utilizacdo de arbitragem pela Administracdo Publica. Nesse sentido, o paragrafo 1° do
seu art. 1°, estabelece que “a administragdo publica direta e indireta podera utilizar-se da arbitragem para dirimir
conflitos relativos a direitos patrimoniais disponiveis”.

264 Cabe destacar, novamente, que a Lei n° 13.140/15, consagra em seu art. 1° a utilizacdo da mediagdo como
meio de solucdo de controvérsias entre particulares e sobre a autocomposicdo de conflitos no ambito da
administracdo publica. Ato continuo, o paragrafo Gnico do mesmo dispositivo assevera que “considera-se
mediacdo a atividade técnica exercida por terceiro imparcial sem poder decisorio, que, escolhido ou aceito pelas
partes, as auxilia e estimula a identificar ou desenvolver solu¢des consensuais para a controvérsia”.
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uma solucdo efetiva para seu litigio sem depender da atuagdo de terceiros, sejam eles arbitros,

juizes, conciliadores ou mediadores.

Nesse contexto, a Administracdo Publica também tem a necessidade, e o dever, de
adotar métodos consensuais de solucdo de controvérsias, destacando-se a transacao disciplinar
como meio apto a efetivacdo do direito fundamental de acesso a justica. Ademais, apresenta-
se como um procedimento mais simples, célere e econdmico, como sera visto ao longo deste

capitulo.

Muister ressaltar, que a Administracdo Publica cléssica, externada pelos atos unilaterais
trabalhados no desempenho da prerrogativa imperativa, 0os chamados atos administrativos,
ndo se mostra mais integralmente adequada aos poderes e deveres inerentes a Administracdo
Publica constitucional. Nesse contexto, a aplicacdo da Teoria do Garantismo Penal pode ser
utilizada no campo disciplinar administrativo, com o intuito de unir a normatividade a
efetividade, conforme preleciona Paulo Rangel®®:

A teoria do garantismo penal defendida por Luigi Ferrajoli é originaria de um
movimento do uso alternativo do direito nascido na Italia nos anos setenta por
intermédio de juizes do grupo Magistratura Democratica (entre eles Farrajoli), sendo
uma consequéncia da evolucdo histérica dos direitos da humanidade que,
hodiernamente, considera o acusado ndo como objeto de investigagdo estatal, mas
sim como sujeito de direitos, tutelado pelo Estado, que passa a ter o poder-dever de
protege-lo, em qualquer fase do processo (investigatorio ou propriamente punitivo).
Segundo a formula garantista, na produgdo das leis (e também nas suas
interpretagdes e aplicagdes), seus conteldos materiais devem ser vinculados a

principios e valores estampados nas constituicbes dos estados democraticos que
vigorem.

Importa salientar que no @mbito das san¢des administrativas, as infragdes disciplinares
de menor gravidade, em casos concretos, frequentemente ndo sdo aplicadas de forma efetiva,
em virtude do decurso do tempo de instrucdo do Processo Administrativo Disciplinar, que por
vezes culmina na ocorréncia do instituto da prescri¢do. Desta feita, por muitas vezes, agentes
publicos ndo sdo efetivamente responsabilizados, o que acaba por gerar um cenario de
inseguranca juridica e ilegitimidade aos administrados, possibilitando, ademais, a reiteracéo

das infragdes por parte dos servidores publicos.

A celebracdo da transagdo disciplinar, em alternativa a instauracdo de um Processo

Administrativo Disciplinar ou mesmo na hip6tese em que o PAD ja resta instaurado,

265 RANGEL, Paulo. Reflexdes Teoricas sobre o processo penal e a violéncia urbana. O Clone da Inquisicdo
Terrorista. 2008.
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notoriamente de alto custo ao Estado?®®, como explorado nos capitulos anteriores, impele o
agente publico a assumir o compromisso de conformar sua conduta e de observar os deveres e
as proibicdes a que se sujeita, suprindo, por consequéncia, o carater pedagdgico do Direito

Administrativo Sancionador.

De grande relevancia para o estudo da matéria em apreco, no Direito Penal brasileiro,
a Lei n® 9.099/95 (Lei dos Juizados Especiais) define, em seu art. 612%7, que sdo infragdes de
menor potencial ofensivo?®, os crimes e as contravencdes penais a que a lei comine pena
méaxima em abstrato ndo superior a dois anos, cumulada ou ndo com pena de multa,
consagrando, no art. 602%° do mesmo diploma, o instituto da transagio penal como mitigador

do principio da obrigatoriedade da acdo penal?’®-?"!, determinando, em seu art. 76%’%, que

266 Sobre o tema: ALVES, Léo da Silva. Quanto custa um processo administrativo disciplinar? Disponivel em:
http://www.sedep.com.br/artigos/quanto-custa-um-processoadministrativo-disciplinar/ Acesso em: 05 jan. 2021.

267 «Art. 61. Consideram-se infragGes penais de menor potencial ofensivo, para os efeitos desta Lei, as
contravencBes penais e 0s crimes a que a lei comine pena méxima ndo superior a 2 (dois) anos, cumulada ou ndo
com multa.”

268 Também a Lei n° 10.259/01, lei que dispGe sobre a instituicdo dos Juizados Especiais Civeis e Criminais no
ambito da Justica Federal, preconiza em seu art. 2°, paragrafo segundo que “consideram-se infragbes de menor
potencial ofensivo, para os efeitos dessa lei, os crimes a que a lei comine pena maxima nao superior a dois anos,
ou multa”.

269 «Art. 60. O Juizado Especial Criminal, provido por juizes togados ou togados e leigos, tem competéncia para
a conciliagdo, o julgamento e a execucéo das infragdes penais de menor potencial ofensivo, respeitadas as regras
de conexdo e continéncia. Paragrafo Gnico. Na reunido de processos, perante o juizo comum ou o tribunal do
jari, decorrentes da aplicacdo das regras de conexdo e continéncia, observar-se-do os institutos da transacéo
penal e da composi¢do dos danos civis.”

270 Sobre o instituto da transacdo penal, entende o Superior Tribunal de Justica: “PENAL E PROCESSUAL
PENAL. HABEAS CORPUS. LESAO CORPORAL CULPOSA. WRIT IMPETRADO NA ORIGEM
JULGADO PREJUDICADO. SUPERVENIENCIA DE ACORDO DE TRANSACAO PENAL. SITUACAO
DIVERSA DO SURSIS PROCESSUAL. AUSENCIA DE CONSTRANGIMENTO ILEGAL. (..) 2. A
transacdo penal, prevista no art. 76 da Lei n. 9.099/1995, prevé a possibilidade de o autor da infracdo penal
celebrar acordo com o Ministério Publico (ou querelante), mediante a imposicao de pena restritiva de direitos
ou multa, obstando o oferecimento de denuncia (ou queixa). Trata-se de instituto cuja aplicacdo, por natureza e
como regra, ocorre na fase pré-processual, pois visa impedir a instauragao da persecutio criminis in iudicio. E
é por esse motivo que ndo se revela viavel, apds a celebragdo do acordo, pretender discutir em acdo autbnoma
a existéncia de justa causa para acdo penal. Trata-se de decorréncia Idgica, pois ndo ha acéo penal instaurada
que se possa trancar (...).” (STJ - HC: 495148 DF 2019/0054498-4, Relator: Ministro ANTONIO SALDANHA
PALHEIRO, Data de Julgamento: 24/09/2019, T6 - SEXTA TURMA, Data de Publicacdo: DJe 03/10/2019).

21 Uma vez aceitada a transacdo penal, sio iniimeros os beneficios, haja vista que: “[...] além da extin¢do da
punibilidade em si, ndo haverd macula na folha de antecedentes do beneficiério, servindo apenas como fator
impeditivo de concessdo durante os referidos cinco anos, nem servira no juizo civel como admissdo da
culpabilidade” (LEVY, Emanuel Magno. Processo Penal. 3 ed. S&o Paulo: Atlas S.A, 2008.)

272 «Art. 76. Havendo representagdo ou tratando-se de crime de agdo penal publica incondicionada, ndo sendo
caso de arquivamento, o Ministério Piblico podera propor a aplicacdo imediata de pena restritiva de direitos ou
multas, a ser especificada na proposta. § 1° Nas hipdteses de ser a pena de multa a Unica aplicavel, o Juiz podera
reduzi-la até a metade. § 2° N&o se admitird a proposta se ficar comprovado: | - ter sido o autor da infracdo
condenado, pela préatica de crime, a pena privativa de liberdade, por sentenca definitiva; Il - ter sido o agente
beneficiado anteriormente, no prazo de cinco anos, pela aplicacdo de pena restritiva ou multa, nos termos deste
artigo; 111 - ndo indicarem os antecedentes, a conduta social e a personalidade do agente, bem como os motivos e
as circunstancias, ser necessaria e suficiente a adocdo da medida. § 3° Aceita a proposta pelo autor da infracéo e
seu defensor, serd submetida a apreciacdo do Juiz. § 4° Acolhendo a proposta do Ministério Publico aceita pelo
autor da infragdo, o Juiz aplicara a pena restritiva de direitos ou multa, que ndo importara em reincidéncia, sendo
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“havendo representagdo ou tratando-se de crime de agdo penal publica incondicionada, ndo
sendo caso de arquivamento, o Ministério Publico podera propor a aplicacdo imediata de pena

restritiva de direitos ou multas, a ser especificada na proposta”.

No ambito administrativo, infracfes disciplinares leves ou brandas, apenadas com as
sancOes de adverténcia e suspensdo por até 30 (trinta) dias, por exemplo, poderiam ser
enquadradas como sendo infragdes disciplinares de menor potencial ofensivo e, por
consequéncia, sujeitarem-se a aplicacdo do instituto da transacdo disciplinar, em analogia a

sistematica penal.

A transacdo, como medida alternativa ao Processo Administrativo Disciplinar e a
sanc¢do disciplinar pode constituir significativo e expressivo meio para conservar a efetividade
do Direito Administrativo Sancionador, sobretudo nas infracdes punidas com penalidades
brandas, que por vezes nao refletem consequéncias praticas em relacdo ao agente publico. Por
consequéncia, a adocdo da transacdo pelo Estado expressa importante norte ao incentivar
encorajar a postura de consensualidade na sociedade como um todo, fomentando a

democracia e a legitimidade da atuacio do Poder Publico?”.

Por todo o exposto nos capitulos anteriores, entendemos ser necessario, diante do
contexto legal e dos principios que se aplicam ao Processo Administrativo Disciplinar?’,
aliados a interpretacdo analdgica aplicada in bonam parte ao processado®”, a utilizagéo da
consensualidade como forma alternativa ao Processo Administrativo Disciplinar. Todavia, a
guestdo que merece resposta, sob a qual repousamos nossa aten¢do a partir desse momento, é

de que forma e em que limites a consensualidade pode ser aplicada.

registrada apenas para impedir novamente o0 mesmo beneficio no prazo de cinco anos. § 5° Da sentenca prevista
no paragrafo anterior cabera a apelacdo referida no art. 82 desta Lei. § 6° A imposicdo da san¢do de que trata o §
4° deste artigo ndo constara de certiddo de antecedentes criminais, salvo para os fins previstos no mesmo
dispositivo, e ndo tera efeitos civis, cabendo aos interessados propor agdo cabivel no juizo civel.”

213 «A importancia da Administragdo se revela pelo tratamento amplo que hoje recebe nas Constituic0es,
inclusive a brasileira. Revela-se, ainda, pela preocupacdo, quase universal, em modernizé-la, para que se tenha
eficiéncia, atue sem corrupcdo, ndo desperdice recursos publicos e respeite o individuo, tratando-o como
cidadao, portador de direitos, ndo como sudito que recebe favor. A tentativa de modernizar a Administragdo
muitas vezes se expressa em propostas de reforma administrativa, que, em geral permanecem na condic¢do de
promessa de campanha ou se limitam a extinguir 6rgdos, com dispensa de servidores. O tema de reforma
administrativa, entdo, vem sendo reiterado, também no Brasil, 0 que se mostra necessario, até que medidas
efetivas propiciem melhoria continua e crescente no funcionamento da Administragdo.” (MEDAUAR, Odete.
Direito Administrativo Moderno. 202 ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016. p. 31)

214 A luz do caput do art. 2° Lei n° 9.784/99, lei que regula o Processo Administrativo no ambito da
Administragdo Publica Federal, “a Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade,
finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditdrio, seguranca
juridica, interesse publico e eficiéncia”.

215 A analogia in bonam partem € utilizada apenas para beneficiar o réu e nunca para prejudica-lo (analogia in
malam partem), uma vez que esta afronta o principio da reserva legal.
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Neste panorama, como supra explorado, a busca do consenso como forma alternativa
do sistema disciplinar administrativo, pode ser externada a partir de varios instrumentos e
respeitando diversas especificidades, apresentando-se o instituto da transacéo, consideradas as
caracteristicas do Direito Administrativo Sancionador, como o mais adequado a implementar

as benesses do consenso.

Destarte, importa tecer consideragdes sobre o histérico e o objeto do instituto da
transacdo, bem como as espécies e modalidades de transacdo previstas no ordenamento
juridico brasileiro para que se possa construir, a partir de uma interpretagdo integrativa e

evolutiva, a sua extensao ao Processo Administrativo Disciplinar.

A partir do entendimento de que em um Estado Democratico de Direito existem outras
maneiras de se buscar a solucdo dos conflitos, afastando do Estado tal monopdlio?’®, a
transacdo se apresenta como um incremento a autocomposicao, uma vez que se valoriza a
vontade das partes em resolver as controvérsias, em carater preventivo ou ndo, afastando-se
de um resultado processual que ndo se pode antever, constituindo-se, assim, em excelente

meio de pacificacdo social.

O instituto da transacio ja era reconhecido no Direito Romano?’’ como forma
extintiva de obrigagdo, com caracteristica resolutiva e com efeito declaratorio, com
fundamento em concess@es reciprocas, sendo apropriado afirmar que se ambas as partes nao
cedem, ndo ha que se falar em transacdo. Importa destacar que fora inicialmente também

aplicado no ambito do Direito Penal, enquanto forma de se evitar o encarceramento.

276 Nessa esteira, destaca-se 0 entendimento, a Ministra do Superior Tribunal de Justica, Nancy Andrighi, quando
no julgamento do REsp n° 1.184.151, destacou com coeréncia que “¢ necessario romper com a ideia de que todas
as lides devem passar pela chancela do Poder Judiciario, ainda que solucionadas extrajudicialmente. Deve-se
valorizar a eficacia dos documentos produzidos pelas partes, fortalecendo-se a negociacdo, sem que seja
necessario, sempre e para tudo, uma chancela judicial’, utilizando a premissa de que, para uma transagdo ser
homologavel, ha de existir, previamente, um processo ainda que de conteddo mais amplo. Ou seja, para a
homologacdo da avenga demandaria a existéncia de processo”. (REsp n® 1184151 / MS -RECURSO ESPECIAL
2010/0039028-6 - Relator (a) Ministro MASSAMI UYEDA (1129); Relator (a) p/ Acorddo Ministra NANCY
ANDRIGHI (1118); Orgéo Julgador T3 - TERCEIRA TURMA; Data do Julgamento 15/12/2011; Data da
Publicacdo/Fonte DJe 09/02/2012; RDDP vol. 112 p. 195).

277 Nas palavras de Maria Helena Diniz: “[...] no direito romano a transagdo destinava-se a extinguir uma
obrigacgdo, por ser uma convencdo em que alguém renunciava um direito em litigio, recebendo, porém, uma
retribuicdo”. Completa dizendo que durante o império romano o pressuposto essencial, isto €, a verdadeira
condicdo juridica para transacdo, deveria haver o preenchimento do requisito da existéncia de concessdes
reciprocas - “[...] no Codigo Justiniano encontrava-se o principio vigente segundo o qual de modo algum se
verifica transacdo, sem que nada se dé, se retenha ou se prometa”. (DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil
Brasileiro: Teoria das ObrigacBes Contratuais e Extracontratuais. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 324.)
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Na histdria mais recente, referido instituto juridico surgiu a partir do entabulado no 8°
Congresso da Organizacdo das Nacdes Unidas?’®, em setembro de 1990, onde foram
elaboradas as Regras de Toquio, reconhecidas como diretrizes principiologicas para o
emprego de medidas contrarias a privacdo de liberdade, emergindo a transacdo como

importante mecanismo de desinstitucionalizag&o.

O Brasil, diante do contexto internacional e na condicdo de Estado-membro da
Organizacdo das Nagdes Unidas?’®, passou entdo, rompendo a ldgica punitivista e
sancionatoria, a seguir a tendéncia mundial utilizando mecanismos institucionais de
diversificacdo processual e desconcentracdo da pena de prisdo, como, por exemplo, a
composicao civil, a transacdo penal e a suspensdo condicional do processo em seu sistema

juridico.

No ambito interno, a partir da década de oitenta, foram elaborados instrumentos
normativos que chancelavam esta nova tendéncia. Em maior destaque, podemos destacar a

propria Constituicio Federal de 1988, a partir do art. 98, inciso I, alinea a?®

, 0 qual previu a
possibilidade de composicdo civil (com a vitima) e/ou transacdo penal (com o Ministério
Publico) nos casos de delitos cuja pena méxima nao seja fixada em periodo superior a 2 (dois)

anos, as chamadas infrages de menor potencial ofensivo.

Na ordem normativa infraconstitucional, destaque-se a ja mencionada Lei n°® 9.099/95
(Lei dos Juizados Especiais Criminais) e a Lei n® 9.714/95 (Lei das Penas Alternativas), a
qual alterou o Codigo Penal patrio (Decreto-Lei n° 2.848/40), inserindo novas penas

restritivas de direito, em substituicdo as penas privativas de liberdade.

A doutrina majoritaria reconhece a transacdo no ordenamento juridico sob duas

formas: extrajudicial e judicial. Nessa toada, Nelson Nery Junior e Rosa Maria de Andrade

278 Disponivel em: http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Direitos-Humanos-na-Administracdo-da-
Justica.-Protecdo-dos-Prisioneiros-e-Detidos.-Prote¢do-contra-a- Tortura-Maus-tratos-e-
Desaparecimento/protecao-dos-direitos-humanos-das-vitimas-da-criminalidade-e-de-abuso-de-poder.html
Acesso em: 05 jan. 21.

219 Regras de Tdquio: Regras minimas padrdo das Nacdes Unidas para elaboragéo de medidas ndo privativas de
liberdade. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-
content/uploads/2019/09/6ab7922434499259ffca0729122b2d38-2.pdf. Acesso em: 05 jan. 21.

280 «“Art, 98. A Unido, no Distrito Federal e nos Territorios, € os Estados criardo: I - juizados especiais, providos
por juizes togados, ou togados e leigos, competentes para a conciliagdo, o julgamento e a execucgao de causas
civeis de menor complexidade e infracGes penais de menor potencial ofensivo, mediante os procedimentos oral e
sumarissimo, permitidos, nas hipoteses previstas em lei, a transacdo e o0 julgamento de recursos por turmas de
juizes de primeiro grau.”


http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Direitos-Humanos-na-Administra%C3%A7%C3%A3o-da-Justi%C3%A7a.-Prote%C3%A7%C3%A3o-dos-Prisioneiros-e-Detidos.-Prote%C3%A7%C3%A3o-contra-a-Tortura-Maus-tratos-e-Desaparecimento/protecao-dos-direitos-humanos-das-vitimas-da-criminalidade-e-de-abuso-de-poder.html
http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Direitos-Humanos-na-Administra%C3%A7%C3%A3o-da-Justi%C3%A7a.-Prote%C3%A7%C3%A3o-dos-Prisioneiros-e-Detidos.-Prote%C3%A7%C3%A3o-contra-a-Tortura-Maus-tratos-e-Desaparecimento/protecao-dos-direitos-humanos-das-vitimas-da-criminalidade-e-de-abuso-de-poder.html
http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Direitos-Humanos-na-Administra%C3%A7%C3%A3o-da-Justi%C3%A7a.-Prote%C3%A7%C3%A3o-dos-Prisioneiros-e-Detidos.-Prote%C3%A7%C3%A3o-contra-a-Tortura-Maus-tratos-e-Desaparecimento/protecao-dos-direitos-humanos-das-vitimas-da-criminalidade-e-de-abuso-de-poder.html
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2019/09/6ab7922434499259ffca0729122b2d38-2.pdf
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2019/09/6ab7922434499259ffca0729122b2d38-2.pdf
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Nery?8! lecionam que a transagdo pode ser celebrada dentro?? ou fora do processo, podendo
ocorrer, por consequéncia pela iniciativa das partes ou do juiz, sendo relevante destacar que a

atuacdo deste ultimo estara restrita a homologacéao da transacao entabulada.

E dizer, quando ocorrer judicialmente, a transacéo dispensa o pronunciamento judicial
sobre 0 mérito da causa®®, limitando a intervencdo judicial a verificar tio somente “a
capacidade das partes, a licitude do objeto e a regularidade formal do ato, integrando-o ao
processo se o achar em ordem”?34, Quando homologada em juizo, a transagdo ganha forca de

julgamento de merito.

Na mesma esteira, Luiz Fux®® assevera que a transacdo é um negdcio juridico
bilateral, além de ser um equivalente jurisdicional, porque por meio dela as partes extinguem
obrigacdes litigiosas. A transacdo pode envolver uma séria de manifestacfes de vontade, e, a
semelhanca dos atos dispositivos, ela reclama a existéncia de pressupostos objetivos e
subjetivos, como a capacidade das partes e a disponibilidade do direito em litigio.

No entanto, o estimulo & autocomposi¢do das partes nao pressupde, necessariamente, a
existéncia de um processo em que o Estado-Juiz intervém prestando a tutela jurisdicional
pretendida, sendo possivel que as partes transacionem extrajudicialmente?®. Nessa esteira, é
viavel que a transacdo extrajudicial das partes seja levada a juizo tdo somente para sua

homologagdo, importando destacar que a decisdo homologatéria de autocomposicdo

21 NERY JUNIOR; NERY, Rosa Maria de Andrade. Cédigo Civil Comentado. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2013. p. 203.

282 O Conselho Nacional de Justica, em sua Resolugdo n° 125 de 29 de novembro de 2010, deu um importante
passo para estimular a Mediacdo e a Conciliacdo, ao instituir a Politica Judiciaria Nacional de tratamento aos
conflitos de interesses, fornecendo aos 6rgdos judiciarios mecanismos de solugdes de conflitos, em especial os
chamados meios consensuais, como a mediacdo e a conciliagdo, bem como o atendimento e a orientacdo a
sociedade.

283 No ambito do Superior Tribunal de Justica, é importante citarmos o voto do Ministro Luis Felipe Salomao,
relator do julgamento do AgRg no Ag no REsp n° 371.824/PR. Segundo o Ministro, quando ha transacéo entre
as partes, “o exame do juiz deve se limitar a sua validade e eficacia, verificando se houve efetiva transagéo, se a
matéria comporta disposicdo, se os transatores sao titulares do direto do qual dispdem parcialmente, se sdo
capazes de transigir e se estdo adequadamente representados — ndo podendo, sem que Se proceda a esse exame,
ser simplesmente desconsiderada avenga (vide art. 849 do CC)”. (AgRg no Ag no REsp n° 371.823, Rel.
Ministro Luis Felipe Saloméo, Quarta Turma, julgado em 21/5/2013, DJe 13/6/2013)

284 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de direito processual civil: Teoria geral do direito processual civil
e processo de conhecimento. 52. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 334-335.

285 FUX, Luiz. Curso de Direito Processual Civil. Rio de Janeiro: Forense, 2001. p. 419.

286 Destarte, leciona Carlos Roberto Gongalves que a transagio “resulta de um acordo de vontades, para evitar os
riscos de futura demanda ou para extinguir litigios judiciais ja instaurados, em que cada parte abre médo de uma
parcela de seus direitos, em troca de tranquilidade. (GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Brasileiro:
Contratos e Atos Unilaterais. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 559)
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extrajudicial terd eficcia de titulo executivo judicial, a luz do art. 515, inciso 111, do Cddigo
de Processo Civil?®’,

Por se tratar de um titulo executivo judicial, eventual descumprimento das obrigacdes
ajustadas e homologadas judicialmente poderdo ser exigidas por meio do cumprimento

definitivo da sentenca, nos termos da legislacao processual civil.

Ato continuo, a fim de justificar a viabilidade da aplicacdo da transacdo em sede de
Processo Administrativo Disciplinar, importa analisar alguns principios e regras da seara
penal e constitucional apliciveis a persecugdo administrativa disciplinar, tendo em vista a
proximidade entre o Direito Penal e Direito Administrativo Sancionador, ja explorados
anteriormente no Capitulo 12, por serem ambos ramos do Direito Plblico de carater

punitivo.

Inicialmente, no tocante a diferenciagio entre ilicito administrativo e ilicito penal?®®,
importa a licdo de Nelson Hungria®:

(...) conforme acentua Beling, a Unica diferenca que pode ser reconhecida entre as

duas espécies de ilicitude é de quantidade ou de grau: estd na maior ou menor

imoralidade de uma em cotejo com a outra. O ilicito administrativo € um minus em
relagdo ao ilicito penal.

A guisa de ilustraco, é cabivel notabilizar que no Direito Penal, o principio absoluto
da obrigatoriedade da agdo penal publica incondicionada, o qual obriga “a autoridade
policial a instaurar inquérito policial e o érgdo do Ministério Publico a promover a acao penal
quando da ocorréncia da prética de crime que se apure mediante agdo penal publica”?®, ja foi
relativizado a partir de adequacdo normativa para albergar institutos despenalizadores como a

transacdo penal e a suspensdo condicional do processo.

287 «Art. 515. Sdo titulos executivos judiciais, cujo cumprimento dar-se-4 de acordo com os artigos previstos
neste Titulo: | - as decisdes proferidas no processo civil que reconhecam a exigibilidade de obrigacdo de pagar
quantia, de fazer, de ndo fazer ou de entregar coisa; 1l - a decisdo homologatéria de autocomposic¢éo judicial; 11
- a decisdo homologatdria de autocomposigéo extrajudicial de qualquer natureza.”

288 Neste contexto, importa ainda afirmar, que a natureza juridica do Direito Administrativo Sancionador é pauta
de grandes discussdes entre juristas, na qual € estabelecida uma forte comparagdo com o Direito Penal, tendo em
vista que ambos sdo vertentes do Direito Pablico de carater punitivo, é dizer, tanto as san¢des administrativas
quanto as sancfes de natureza penal nada mais sdo do que manifestagdes do poder punitivo ou jus puniendi do
Estado, em suas duas modalidades fundamentais.

289 Essas espécies de sangBes sdo constantemente diferenciadas com base em suas finalidades distintas, ou seja,
no caso da sancdo penal, 0 objeto seria a tutela da ordem social geral, assegurando valores mais amplos, e, no
caso da san¢do administrativa, a tutela da organizacdo e da ordem interna corporis, garantindo o adequado
funcionamento da maquina estatal.

20 HUNGRIA, Nelson. Ilicito Administrativo e Ilicito Penal. Revista de Direito Administrativo, v. 1, n. 1, 1945,
p. 24.

291 MIRABETE, Julio Fabrine. Processo Penal. Sdo Paulo: Atlas, 1993, p. 47
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A Lei n°® 9.099/95, conforme trazido anteriormente, define as infracbes penais de
menor potencial ofensivo como sendo crimes e contravengdes penais a que a lei comine pena
maxima abstrata ndo superior a dois anos. O supracitado diploma prevé a possibilidade de
transacdo penal nas infracGes penais de menor potencial ofensivo, conforme o que disposto
em seu art. 72, o qual prevé que “na audiéncia preliminar, presente o representante do
Ministério Publico, o autor do fato e a vitima e, se possivel, o responsavel civil,
acompanhados por seus advogados, 0 Juiz esclarecera sobre a possibilidade da composicao
dos danos e da aceitacdo da proposta de aplicacdo imediata de pena ndo privativa de
liberdade”.

Para Fernando Capez?®2

, estariamos diante de uma mitigacdo também do principio da
legalidade, haja vista certa dose de discricionariedade pelo Parquet que teria a obrigacdo de
propor a acdo penal publica, entretanto, diante do permissivo trazido pela Lei dos Juizados
Especiais e desde que preenchidos os pressupostos legais, deixa estar obrigado e passa a

poder propor um acordo penal com o autor do fato, que ainda n3o figura como acusado?®®,

Nesta senda, considerando a similitude entre 0s ramos quanto ao escopo corretivo?®4, é
possivel afirmar ser recomendavel, no tocante ao Direito Administrativo Sancionador, adotar
a discricionariedade regrada quanto ao tema, superando a discussdo de culpa nos casos de
infracBes administrativas leves ou brandas, privilegiando, assim, a recomposicao juridico-

administrativa.

292 “Havendo representagdo ou tratando-se de crime de acdo penal publica incondicionada, ndo sendo caso de
arquivamento, o Ministério Publico podera propor a aplicagdo imediata de pena restritiva de direitos ou multa, a
ser especificada na proposta” (art. 76, caput). Superada a fase da composi¢do civil do dano, segue-se a da
transacéo penal. Consiste ela em um acordo celebrado entre o representante do Ministério Publico e o autor do
fato, pelo qual o primeiro prop6e ao segundo uma pena alternativa (ndo privativa de liberdade), dispensando-se a
instauracdo do processo. Amparada pelo principio da oportunidade ou discricionariedade, consiste na faculdade
de o 6rgdo acusatorio dispor da acdo penal, isto é, de ndo promové-la sob certas condicfes, atenuando o
principio da obrigatoriedade, que, assim, deixa de ter valor absoluto.” (CAPEZ, Fernando. Curso de Direito
Penal. Volume 1, parte geral: (arts. 1° ao 120). 152 ed. Séo Paulo: Saraiva, 2011. P4g. 19.)

293 “Essa relativizagdo ocorreu em todas as dimensdes do processo penal, desde o exercicio da pretenséo penal
(aplicagdo de uma medida alternativa), passando pelo processo (simplificacéo da ritualistica), pelas espécies de
sancdes (prestacdo alternativa e multa) e efeitos destas (antecedentes e reincidéncia), assim como pela prestacdo
jurisdicional (limitada a vontade dos sujeitos) e pela execucdo das sang¢des alternativas (inicio ou prosseguimento
do processo criminal, v.g.).” (GAUER, Ruth Maria Chitt6. Alguns aspectos da fenomenologia da violéncia. In:
GAUER, Gabriel José Chittd; GAUER, Ruth Maria Chitté (Org.). A fenomenologia da violéncia. Curitiba:
Jurud, 1999. p. 278-279.)

2% Celso Antonio Bandeira de Mello elucida: “uma vez identificada a ocorréncia de infracdo administrativa, a
autoridade ndo pode deixar de aplicar a sangdo. Com efeito, hd um dever de sancionar, e ndo uma possibilidade
discriciondria de praticar ou ndo tal ato. A doutrina brasileira, mesmo em obras gerais, costuma enfatizar tal fato
em relacdo ao dever disciplinar, invocando o art. 320 do Cédigo Penal, que tipifica a condescendéncia criminosa,
mas o dever de sancionar tanto existe em relacdo as infragdes internas quanto em relagdo as externas.” (MELLO,
Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 27. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2010. p. 850.)
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N&o se pode olvidar que os institutos alternativos a persecucdo penal®®® introduzidos
no ordenamento juridico pela Lei n® 9.099/95 tém trazido grandes beneficios a efetividade da
atuacdo estatal, além de contribuirem, de maneira mais eficaz, a reeducacéo e a prevencéo da
reiteracdo delitiva, principalmente a partir da transacdo penal que como um novo modelo de
justica criminal busca a solucdo dos conflitos e ndo mais uma solugdo de mérito, como no

processo criminal comum.

Importa ainda destacar, que a Constituicdo Federal tem como primado o respeito a
dignidade da pessoa humana, reconhecendo expressamente os direitos e garantias decorrentes
dos tratados internacionais em que o Estado seja parte, consoante inteligéncia do seu art. 5°,
paragrafos 2° e 3°%%, O principio da dignidade da pessoa humana, em larga medida,
materializa-se como verdadeiro pilar de estruturacdo da Republica Federativa do Brasil e
apresenta uma serie de imposicGes para que as potencialidades humanas sejam efetivadas e
qgue haja a observancia de um minimo existencial indissocidavel da propria realizacdo do
individuo®’ e que, de nenhuma maneira pode estar dissociado no ambito administrativo

punitivo.

O constituinte também ampliou os principios da ampla defesa e contraditdrio,
estendendo-os para o Processo Administrativo Disciplinar, afirmando que “aos litigantes, em
processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e

ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”, consoante letra do art. 5.°, inciso

2% Dentre as medidas despenalizadoras trazidas pela lei em aprecgo, além da transagdo penal, encontra-se a
composicao civil e a suspensdo condicional do processo. A composicdo civil, prevista no art. 74, tem por objeto
valorizar a participacdo da vitima na persecucdo penal, ela se dara por escrito, devendo ser homologada por juiz
mediante sentenga irrecorrivel com eficacia de titulo a ser executado no juizo civel competente. J& a suspensao
condicional do processo, prevista no art. 89, prevé que nos crimes em que a pena minima cominada for igual ou
inferior a um ano, abrangidas ou ndo por esta Lei, 0 Ministério Pablico, ao oferecer a denlincia, podera propor a
suspensdo do processo, por dois a quatro anos, desde que o acusado ndo esteja sendo processado ou ndo tenha
sido condenado por outro crime, presentes 0s demais requisitos que autorizariam a suspensao condicional da
pena.

2% «g 2° Qs direitos e garantias expressos nesta Constituigdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos
principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.
83° Os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos que forem aprovados, em cada Casa do
Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as
emendas constitucionais. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004)”

297 Quanto ao principio da dignidade da pessoa humana, André Andrade afirma que “é qualidade ou atributo
inerente a todos os homens, decorrente da prdpria condicdo humana, que o torna credor de igual consideracéao e
respeito por parte de seus semelhantes”. (ANDRADE. André Gustavo Corréa de. O Principio fundamental da
dignidade da pessoa humana e sua concretizacdo judicial. Disponivel em:
<http://www.tjrj.jus.br/c/document_library/get_file?uuid=5005d7e7-eb21-4fbb-bc4d12affde2dbbe >. Acesso em
05 jan. 21.)
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LV2%, sendo possivel inferir, também, a aplicacdo de principios e garantias do processo penal

e do processo civil ao procedimento sancionatério administrativo.

No ambito da persecucdo disciplinar administrativa, a medida da responsabilidade
administrativa esta diretamente relacionada a natureza do ilicito funcional®®®. Nesse sentido,
as infracdes leves, apenadas com adverténcia, por exemplo, poderiam ser enquadradas como
infracBes disciplinares de menor potencial ofensivo®®, haja vista que a adverténcia é a mais
branda das penas, aplicavel por escrito e tem o conddo de fazer com que o agente publico
reflita a respeito e ndo repita aquela conduta administrativa ilicita.

Desta feita, na medida em que comparados a infragdes penais de menor potencial
ofensivo, aos ilicitos administrativos puniveis com pena de adverténcia, bem como com pena
de suspensdo por até 30 (trinta) dias, no caso de infracdes éticas, a luz da legislacdo penal,

poderia ser aplicavel a transacdo disciplinar administrativa.

Nesse particular, quanto a definicdo das infragdes disciplinares de menor potencial
ofensivo, tem-se que o Processo Administrativo Disciplinar, enquanto género (lato sensu)
comporta as espécies procedimentais do Processo Administrativo Disciplinar propriamente

dito (stricto sensu) e da Sindicancia, nas modalidades preparatoria®® ou contraditoria.

2% «Art. 5°. Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, & seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes: LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados
em geral sdo assegurados o contraditdrio e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes.”

299 Essa é a inteligéncia do Superior Tribunal de Justiga, consoante ementa a seguir: “ADMINISTRATIVO -
MANDADO DE SEGURANGCA - PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR - INEXISTENCIA DE
LITISPENDENCIA COM ACAO MANDAMENTAL ANTERIORMENTE INTENTADA - PLENO
ATENDIMENTO AOS PRINCIPIOS DO DEVIDO PROCESSO LEGAL E DA AMPLA DEFESA -
APLICACAO DA PENA DE ADVERTENCIA - OFENSA AO PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE E
DA RAZOABILIDADE - PRESCRIQAO DA PRETENSAO PUNITIVA - IMPOSSIBILIDADE DE
MANUTENCAO DO REGISTRO NOS ASSENTAMENTOS FUNCIONAIS DO SERVIDOR - SEGURANCA
CONCEDIDA. (...) 4. "Na aplicagdo da penalidade administrativa, deve-se atentar para a correspondéncia
entre a quantidade e qualidade da san¢cdo e a grandeza e grau de responsabilidade do servidor" (MS
11.124/DF, Rel. Min. NILSON NAVES, TERCEIRA SECAOQ, julgado em 26/9/2007, DJ de 12/11/2007).

300 O Superior Tribunal de Justica no julgamento do Agravo em Recurso Especial n° 1.158.062 - SC
2017/0211672-4), decidiu que: “A atual jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga ¢ pacifica no sentido de
que o art. 72, § 3° da Lei n® 9.605/1998, ndo impBe que a pena de multa seja precedida da aplicacéo de
adverténcia, uma vez que esta modalidade de sancdo administrativa tem aplicagcdo somente nas hipéteses de
infraces de menor potencial ofensivo, o que ndo se verifica no caso em analise, considerando que a conduta
praticada pelo ora apelante configura ndo apenas infracdo administrativa, mas também crime ambiental.” (STJ -
AREsp: 1158062 SC 2017/0211672-4, Relator: Ministra ASSUSETE MAGALHAES, Data de Publicagéo: DJ
25/09/2017)

301 “Ndo obstante, a sindicancia inquisitorial, por falta de rito definido em qualquer norma, pode adotar,
extensivamente, no que cabivel, os institutos, rito e prazos da sindicancia contraditéria. Além de servir, em regra,
como meio preparatério para o processo disciplinar, pode ser aplicada em qualquer outra circunstancia que
comprometa a regularidade do servico publico”. (Supremo Tribunal Federal no Mandado de Seguranga n°
22.791, Relator Ministro Cezar Peluso, DJ 19/12/2003)
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Destarte, o art. 143 da Lei n° 8.112/90%% assevera que “a autoridade que tiver ciéncia de
irregularidade no servigco publico é obrigada a promover a sua apuragdo imediata, mediante

sindicancia ou processo administrativo disciplinar, assegurada ao acusado ampla defesa”.

A Sindicancia acusatoria/contraditoria, também chamada de Sindicancia punitiva, é o
procedimento para apurar a responsabilidade de menor gravidade, ou seja, de menor potencial
ofensivo, no entanto, ainda assim deverdo ser respeitados os principios do devido processo
legal, da ampla defesa, do contraditério e de todos os meios probatdrios admitidos em direito.
Essa modalidade de Sindicancia podera resultar em aplicacdo das penas de adverténcia e
suspensdo por até 30 (trinta) dias, consoante art. 145, inciso |1, do diploma administrativo em

apreco.

Nesse sentido, a prépria Controladoria Geral da Unido, por meio da Portaria n°
335/06°%% em seu art. 4°, assevera que a Sindicancia acusatoria ou punitiva é o “procedimento
preliminar sumario, instaurado com o fim de apurar irregularidades de menor gravidade no
servico publico, com cardter eminentemente punitivo, respeitados o contraditério, a

oportunidade de defesa e a estrita observancia do devido processo legal”3%.

Ademais, ainda consoante ensinamentos da Lei n° 8.112/90, a partir da Sindicancia®®,
também podera ocorrer o arquivamento do processo ou a instauracdo de processo disciplinar

sancionatorio, quando se tera a chamada Sindicancia contraditoria®®,

302 «“Art. 143. A autoridade que tiver ciéncia de irregularidade no servigo publico é obrigada a promover a sua
apuracdo imediata, mediante sindicancia ou processo administrativo disciplinar, assegurada ao acusado ampla
defesa. § 30 A apuracgdo de que trata o caput, por solicitagdo da autoridade a que se refere, podera ser promovida
por autoridade de 6rgdo ou entidade diverso daquele em que tenha ocorrido a irregularidade, mediante
competéncia especifica para tal finalidade, delegada em carater permanente ou temporario pelo Presidente da
Republica, pelos presidentes das Casas do Poder Legislativo e dos Tribunais Federais e pelo Procurador-Geral da
Republica, no &mbito do respectivo Poder, érgdo ou entidade, preservadas as competéncias para o julgamento
que se seguir a apuragdo.”

303 «Art. 4° Para os fins desta Portaria, ficam estabelecidas as seguintes defini¢cdes: (...) III — sindicancia
acusatoria ou punitiva: procedimento preliminar sumario, instaurada com fim de apurar irregularidades de menor
gravidade no servico publico, com carater eminentemente punitivo, respeitados o contraditério, a oportunidade
de defesa e a estrita observancia do devido processo legal.”

304 £ por conseguinte, o procedimento adotado para apurar responsabilidade de menor gravidade, ou seja, de
menor potencial ofensivo.

305 Ainda sobre as diferencas entre as modalidades de sindicancia administrativa, ver: ADMINISTRATIVO.
AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA. MAGISTRADO QUE
POSTULA A IMEDIATA APRECIACAO DE PEDIDO DE APOSENTADORIA VOLUNTARIA
FORMULADO NA PENDENCIA DE SINDICANCIA DE CUNHO PUNITIVO. IMPOSSIBILIDADE.
INCIDENCIA DO ART. 27 DA RESOLUCAO 135/2011 DO CNJ. (...) 2. Admite-se a existéncia de sindicancia
investigativa (para as hipdteses em que se apresentam ainda frageis os indicios de autoria e/ou materialidade) e
de sindicancia punitiva (quando se parte de indicios mais robustos, que de antemao permitem detectar a autoria
e materialidade do ato infracional) (...). (STJ - AgRg no RMS: 45511 SP 2014/0106209-1, Relator: Ministro
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Ocorre que muitas vezes ha auséncia de efetividade na aplicacdo das penalidades de
carater brando, em casos concretos, por vezes ocasionando a ocorréncia da prescri¢do, nao
advindo as consequéncias praticas e concretas na aplicacdo da san¢do administrativa ao
agente publico, bem como pelo elevado custo financeiro que envolve toda a tramitacdo de um
PAD, constituindo o estabelecimento de acordo administrativo significativo e expressivo
meio para conservar a efetividade do Direito Administrativo Sancionador.

Também pode ser possivel aplicar a transacdo como forma de dirimir conflitos,
inclusive, com a admissdo de uma tipicidade proibitiva mais ampla, genérica, trazendo maior
discricionariedade ao administrador diante da resolu¢cdo de um Processo Administrativo,
entretanto, ndo se distanciando de uma interpretacdo aliada ao principio da seguranca juridica,
considerando a dindmica interna do Direito Administrativo Sancionador, que difere do Direito
Penal, mas guarda raizes comuns com a normativa que preside o Direito Publico de carater

punitivo.

Neste raciocinio, importa pontuar algumas especificidades que regem o Direito
Administrativo Sancionador relativamente as normas que a ele se aplicam, haja vista, por
exemplo, a presenca notoria de conceitos ou termos juridicos indeterminados e clausulas
gerais, particularmente quando existem relacdes de sujeicdo especial envolvendo agentes
publicos, porquanto nesses casos ha peculiaridades ligadas a necessaria tipicidade permissiva

da conduta dos agentes publicos.

Com significativa frequéncia, em casos como esses, 0 legislador se utiliza tipos
proibitivos bastante amplos, genéricos, sem macular a garantia da tipicidade, da lex certa, haja
visto que o Direito Administrativo Sancionador pode apanhar relagcdes de sujeicdo especial
em que se encontrar envolvido um agente publico. Destaque-se, portanto, que no campo
disciplinar®®’, nominadas relacbes assomam em importancia e intensidade, diante dos valores

protegidos pelo Estado e da especialidade intensa que representam3e,

SERGIO KUKINA, Data de Julgamento: 17/08/2017, T1 - PRIMEIRA TURMA, Data de Publicacdo: DJe
25/08/2017).

306 «“Art. 154. Os autos da sindicancia integrardo o processo disciplinar, como peca informativa da instrugéo.
Paragrafo Unico. Na hipotese de o relatorio da sindicancia concluir que a infragéo esta capitulada como ilicito
penal, a autoridade competente encaminhard copia dos autos ao Ministério Pudblico, independentemente da
imediata instaura¢do do processo disciplinar.”

307 Enquanto a sangdo criminal pressupde a absoluta correspondéncia entre o fato e a previsdo hipotética da lei
(todos os elementos do tipo penal devem ser realizados pelo autor do crime), a san¢do disciplinar, em principio,
ndo reclama sendo uma aproximacao razoavelmente justificada entre a conduta do agente e a previsdo legal do
fato punivel, deixando uma certa margem de liberdade para que a autoridade administrativa proceda ao
enquadramento legal pertinente, com substancialmente menor ou quase inexistente liberdade nos casos de faltas
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Por essa razdo, como regra geral, ha uma relativa atipicidade das faltas disciplinares,
as quais devem ser no sentido de que a apreciacdo dos fatos imputados ao acusado com o
respectivo enquadramento legal relativamente a punicdo, confere alguma margem
discricionaria para a autoridade, liberdade que ndo existe nos lindes do Direito Penal®®, onde
a conduta descrita como criminosa deve amoldar-se rigorosa e estritamente de acordo com
todos os elementos do tipo definido na legislacdo penal, sob pena de o fato ser considerado

atipico e ndo configurar crime32°,

Neste contexto & possivel compreender que tal peculiaridade corrobora com a
possibilidade de se aplicar, no &mbito do Direito Administrativo Sancionador, institutos que
confiram maior eficacia ao fim a que se propde a persecucdo disciplinar, com a possibilidade
de aplicacdo de medidas alternativas a san¢do disciplinar, as quais podem se revelar mais
eficazes e capazes de privilegiar a reparacdo do dano, quando houver, bem como a reeducacéo

do acusado.

Com isso, o resultado que se pretende alcancar busca evitar tanto a instauracdo de
Processo Administrativo Disciplinar, quanto extingui-lo quando ja instaurado, haja vista
tratar-se de procedimento de alto custo para a Administragdo Publica, além do advento da
prescricdo®-312 que ocorre com frequéncia devido ao curto prazo previsto legalmente na
maioria das situacOes, trazendo um perfil institucional mais resolutivo, dialégico e que

fortalecem a democracia e o exercicio pleno da cidadania.
4.2. Das sancdes passiveis de composicao

No que diz respeito ao tdépico em exame, tendo-se em conta as balizas ja descritas, a

posicdo externada é no sentido de acolher a aplicacdo do instituto juridico da transacdo

funcionais sujeitas a penalidades mais graves, como a demissdo e a cassacdo de aposentadoria.(CARVALHO,
Antonio Carlos Alencar. Manual de processo administrativo disciplinar e sindicancia: a luz da jurisprudéncia
dos Tribunais e da casuistica da Administragéo Publica. 5. ed. Belo Horizonte: F6rum, 2016. p. 110.)

308 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 2. Ed. S&o Paulo: ed. RT, 2005. p. 281- 285.
309 Segundo a doutrina majoritaria, fato tipico é toda conduta, acdo ou omissdo, descrita em lei como infracdo
penal (crime ou contravencdo). Tipicidade €, por conseguinte, a relagao de subsungdo entre um comportamento e
o tipo legal de crime.

310 A tipicidade penal é conceituada por Cezar Roberto Bitencourt como sendo a operagéo intelectual de conexéo
entre a infinita variedade de fatos possiveis da vida real e 0 modelo tipico descrito na lei, consistindo em analisar
se determinada conduta apresenta 0s requisitos que a lei exige, para qualificd-la como infracdo penal.
(BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de Direito Penal. 16. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 305.)

311 Sobre a prescrigdo no Processo Administrativo Disciplinar, ver: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe.
Prescricdo no processo administrativo disciplinar e seguranga juridica. R. bras. de Dir. mun. — RBDM | Belo
Horizonte, ano 17, n. 62, p. 169-195, out./dez. 2016.

312 Sobre a prescricdo, ver também o recente entendimento do Superior Tribunal de Justica no bojo do AREsp:
1659857 RS 2020/0027739-8, Relator: Ministro JOAO OTAVIO DE NORONHA, Data de Publicagdo: DJ
17/04/2020.
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disciplinar tdo somente para as faltas disciplinares puniveis com adverténcia e suspensao de
até 30 (trinta) dias ou outras nomenclaturas equivalentes, respeitadas as especificidades de
cada 6rgéo de controle com penas similares, considerando o prazo maximo de 2 (dois) anos, a

partir dos prazos previstos na Lei n® 8.112/90 para tais penas.

Defende-se tal restricdo, considerando o paralelo analégico com a Lei n° 9.099/95,
que, como esmiucado anteriormente, prevé a transacéo penal no caso de infragcdes penais de
menor potencial ofensivo, cuja pena maxima é de 2 (dois) anos, cumulada ou ndo com a pena
de multa, apresentando-se a limitacdo de 2 (dois) anos como seguro referencial que leva em

consideracdo a dialeticidade do sistema normativo brasileiro.

Quanto as sancOes adstritas aos Processos Administrativos Disciplinares no ambito
dos servidores publicos federais, temos que uma vez comprovada a infracdo disciplinar pela
prépria Administracdo Publica, seré possivel a aplicacdo das sanc¢Bes previstas no art. 127 da
Lei n° 8.112/90%3, quais sejam: a) adverténcia; b) suspensdo; c¢) demissdo; d) cassacdo de
aposentadoria ou disponibilidade; e) destituicdo de cargo em comissdo; ou f) destituicdo de
funcdo comissionada, sendo que para cada infracdo a lei reserva situagdes e objetivos proprios

que podem ser avaliados a partir da simples leitura dos artigos 127 a 142 da Lei n° 8.112/90.

Importa ainda destacar, que dependendo da gravidade da irregularidade praticada,
teremos penas diversas sendo aplicadas, como preceitua o art. 128, caput, da Lei n°
8.112/90%, que afirma que “na aplicagio das penalidades serdo consideradas a natureza e a
gravidade da infracdo cometida, os danos que dela provierem para o servico publico, as

circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes funcionais™>°,

A penalidade de adverténcia, repita-se, € a mais leve das sancGes administrativas,

313 «“Art. 127. Sdo penalidades disciplinares: | - adverténcia; Il - suspensdo; Il - demissdo; IV - cassagdo de
aposentadoria ou disponibilidade; V - destituicio de cargo em comissdo; VI - destituicdo de funcdo
comissionada.”

314 «“Art. 128. Na aplicacio das penalidades serdo consideradas a natureza e a gravidade da infragio cometida, os
danos que dela provierem para o servico publico, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes
funcionais.”

315 Este também é o entendimento do Superior Tribunal de Justica, quando justifica a aplicagdo do principio da
proporcionalidade ao PAD, sendo vejamos: AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL.
ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO. CUMULACAO COM FUNCAO DE GERENCIA DE
EMPRESA PRIVADA. PENA DISCIPLINAR DE DEMISSAO. APLICACAO DE PENA MAIS BRANDA.
POSSIBILIDADE. PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE. PRECEDENTES. 1. A orientacdo
jurisprudencial deste Superior Tribunal inclina-se no sentido de que na aplicacdo das penalidades serdo
consideradas a natureza e a gravidade da infracdo cometida, os danos que dela provierem para 0 servico
publico, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes funcionais, circunsténcia que autoriza a
cominacdo excepcional de pena mais branda (...) AgRg no REsp: 1311426 PR 2011/0119286-0, Relator:
Ministro SERGIO KUKINA, Data de Julgamento: 22/11/2016, T1 - PRIMEIRA TURMA, Data de Publicago:
DJe 05/12/2016)



114

sendo aplicavel por escrito, com o conddo de fazer com que o servidor reflita a respeito e ndo
reitere aquela conduta administrativa ilicita. Sera aplicavel nas hipéteses do art. 12931 e nos
casos de inobservancia de dever funcional previsto em lei, regulamentacdo ou norma interna,

que ndo justifique imposicao de penalidade mais grave.

A guisa de ilustracdo, sera também penalizado com adverténcia o servidor pablico que
ausentar-se do servi¢co durante o expediente, sem prévia autorizacdo do chefe imediato;
retirar, sem prévia anuéncia da autoridade competente, qualquer documento ou objeto da
reparticdo; recusar fé a documentos publicos; opor resisténcia injustificada ao andamento de
documento e processo ou execucdo de servico; promover manifestacdo de apreco ou
desapreco no recinto da reparticdo; cometer a pessoa estranha a reparticdo, fora dos casos
previstos em lei, o desempenho de atribuicdo que seja de sua responsabilidade ou de seu
subordinado; coagir ou aliciar subordinados no sentido de filiarem-se a associacdo
profissional ou sindical, ou a partido politico; manter sob sua chefia imediata, em cargo ou
funcdo de confiancga, conjuge, companheiro ou parente até o segundo grau civil; e recusar-se a

atualizar seus dados cadastrais quando solicitado3!’,

A pena de suspensdo, ao seu turno, afasta o servidor que incorreu em infragdo por até
90 (noventa) dias, sendo, portanto, o seu periodo maximo, sendo importante destacar que o
servidor publico perde a sua remuneracdo daquele periodo que estiver afastado. A suspensdo
sera aplicada em caso de reincidéncia das faltas punidas com adverténcia e de violacdo das

demais proibicGes que ndo tipifiqguem infracdo sujeita a penalidade de demisséo.

O art. 130, paragrafo primeiro da Lei n° 8.112/90%' assevera que também sera punido
com suspensdo de até 15 (quinze dias) o servidor publico que, injustificadamente recursar-se a
ser submetido a inspe¢do médica determinada por autoridade competente.

Importa salientar que a penalidades de adverténcia e suspensao por até 30 (trinta) dias

poderdo ser apuradas por meio de Sindicancia administrativa, procedimento disciplinar

316 «Art, 129. A adverténcia sera aplicada por escrito, nos casos de violagdo de proibicdo constante do art. 117,
incisos | a VIII e XIX, e de inobservancia de dever funcional previsto em lei, regulamentacdo ou norma interna,
que ndo justifique imposigéo de penalidade mais grave.”

317 Letra do art. 117, da Lei n° 8.112/90, o qual determina as proibices cabiveis aos servidores publicos.

318 «“Art. 130. A suspensdo sera aplicada em caso de reincidéncia das faltas punidas com adverténcia e de
violacdo das demais proibi¢cdes que ndo tipifiqguem infracdo sujeita a penalidade de demissdo, ndo podendo
exceder de 90 (noventa) dias. § 1° Sera punido com suspensdo de até 15 (quinze) dias o servidor que,
injustificadamente, recusar-se a ser submetido a inspecdo médica determinada pela autoridade competente,
cessando os efeitos da penalidade uma vez cumprida a determinacdo. § 2° Quando houver conveniéncia para o
servico, a penalidade de suspensdo podera ser convertida em multa, na base de 50% (cinquenta por cento) por
dia de vencimento ou remunerago, ficando o servidor obrigado a permanecer em servigo.”
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sancionatério menos complexo, a luz do ja mencionado art. 145, inciso 11*%°, do diploma em
estudo, o qual tem prazo para conclusdo de até 30 (trinta) dias, podendo ser prorrogado por

igual periodo pela autoridade competente.

Sempre que o ilicito praticado pelo servidor publico ensejar a imposi¢do de penalidade
de suspensdo por mais de 30 (trinta) dias, de demissdo, cassacdo de aposentadoria ou
disponibilidade, ou destituicdo de cargo em comissdo, serd obrigatdria a instauragdo de
Processo Disciplinar. Todavia, dependendo das normas internas que regem cada 6rgdo de
controle, 0 PAD pode ser instaurado para apurar qualquer tipo de sancéo.

Por conseguinte, partindo-se da ideia de que a transagdo é o instrumento que melhor se
coaduna com a promocao do consenso na seara do Direito Administrativo Sancionador,
conforme supra defendido, temos que a sua aplica¢do, com fulcro na previsdo normativa do
novo regime juridico de negociagdo com a Administragdo Publica®® e na interpretacio
analégica do Direito Penal, serd possivel para infragdes administrativas puniveis com
adverténcia e suspensdo por até 30 (trinta) dias, considerando o ambito federal e seus

equivalentes nas demais searas=?*.

4.3. Da aplicacdo do instrumento de consensualidade a partir do critério das sangoes

aplicaveis

Como sabido, a defesa da aplicacdo da transacdo disciplinar na solucdo dos conflitos
da Administracdo Publica tem por escopo impedir ou extinguir a instauracdo do Processo
Administrativo Disciplinar e o acionamento da maquina administrativa para apuracdo de
ilicitos administrativos de natureza leve, bem como objetiva a reducdo dos gastos publicos,
consubstanciando no oferecimento de uma resposta mais célere e capaz de aperfeicoar o

sistema de gestéo, priorizando a participacdo de ambas as partes na tomada de decisao.

E certo que quando diante de infragdo disciplinar, o administrador plblico nio pode

319 “Art. 145. Da sindicancia podera resultar: I - arquivamento do processo; Il - aplicagdo de penalidade de
adverténcia ou suspensdo de até 30 (trinta) dias; Il - instauragdo de processo disciplinar. Paragrafo nico. O
prazo para conclusdo da sindicancia ndo excedera 30 (trinta) dias, podendo ser prorrogado por igual periodo, a
critério da autoridade superior.”

320 Nessa esteira, a inteligéncia do art. 26 da LINDB: “Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou
situacdo contenciosa na aplicacdo do direito publico, inclusive no caso de expedicdo de licenca, a autoridade
administrativa poderd, apés oitiva do drgdo juridico e, quando for o caso, apés realizacdo de consulta publica, e
presentes razbes de relevante interesse geral, celebrar compromisso com os interessados, observada a legislacéo
aplicavel, o qual s6 produzira efeitos a partir de sua publicagao oficial.”

321 GUERRA, Sérgio; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Art. 26 da LINDB: novo regime juridico da negociacdo
com a administracéo publica. Revista de Direito Administrativo (recurso eletrdnico). Belo Horizonte, v. 277, n.
esp., out 2018.
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esquivar-se de tomar as providéncias necessarias, a luz do que determina o art. 143 da Lei n°
8.112/90, o qual prevé que “a autoridade que tiver conhecimento de irregularidade nos servigo
publico € obrigada a promover a sua apuracdo imediata, mediante sindicancia ou processo
administrativo disciplinar, assegurada ao acusado ampla defesa”, vale dizer, o Poder Publico

esta obrigado a observar o principio da responsabilizacdo do servidor infrator.

No entanto, mesmo diante da obrigagédo de instauracdo de Processos Administrativos
Disciplinares lato sensu, o Poder Publico pode e deve buscar alternativas diversas capazes de
sanar as irregularidades cometidas por servidores publicos no exercicio de suas fungdes ou em
razdo destas, por meio de instrumentos que possibilitem uma economia e celeridade para a

maquina estatal e, consequentemente, atinjam maior grau de eficiéncia®?.

Consoante aos ensinamentos de Luis Almeida3%

, 0S meios alternativos que buscam
despenalizar, é dizer, suprimir determinadas penalidades, ou até mesmo desinstitucionalizar
algumas condutas dos servidores publicos condizem com uma nova tendéncia do sistema
punitivo disciplinar, o qual é pautado em garantias constitucionais que tém por escopo a

maior efetividade do servico publico.

Deste modo, a transacdo disciplinar administrativa, apesar de encontrar resisténcia
junto ao principio da responsabilizacdo do servidor infrator e, em maior escala, ao principio
da indisponibilidade do interesse publico, apresenta-se como relevante alternativa para a
Administracdo Publica, tendo em vista que o Poder Publico ndo deixa de atuar frente ao ilicito
administrativo, promovendo e viabilizando a transag&o com o servidor plblico®**, por meio de
uma atuacdo desburocratizada e capaz de viabilizar a concentracdo da atividade
administrativa em ilicitos de maior gravidade. Ou seja, a consensualidade quando aplicada no
seio da atividade administrativa também possibilita a concretizacdo do interesse publico, no
entanto, sem excluir a participacdo dos préprios interessados na contenda, os servidores

publicos infratores®.

32 ALVES, Léo da Silva. Quanto custa um processo administrativo disciplinar? Disponivel em:
http://www.sedep.com.br/artigos/quanto-custa-um-processoadministrativo-disciplinar/ Acesso em: 05 jan. 21.
323 ALMEIDA, Luis Antonio Lemos de. A conducdo de um Processo Administrativo Disciplinar em uma
Autarquia: Fundamentos. 2013. Disponivel em: www.aedb.br/seget/arquivos/artigos13/27218210.pdf Acesso
em 20 jan. 2017.

324 MOTA JUNIOR, Jodo Francisco da. A transacdo administrativa e a SUSPAD Mineira — Medidas
alternativas e o sistema punitivo disciplinar. Disponivel em https://bvc.cgu.gov.br/handle/123456789/3260
acesso em 06 jan. 2017.

325 «A consensualidade no ambito do direito administrativo é, de certa forma, reflexo do principio da eficiéncia,
da participacdo democréatica nas decisdes administrativas e da construcdo de uma cultura de consensualidade
administrativa. O grande objetivo passa a ser a atualizacéo da atividade de administracdo publica, tendo como


http://www.sedep.com.br/artigos/quanto-custa-um-processoadministrativo-disciplinar/
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4.4. Forma de materializacdo da composicao

A partir da ideia apresentada no bojo deste estudo, onde defende-se a possibilidade
de entabular composi¢des na seara disciplinar, importa, neste momento, apresentar qual seria

o instrumento habil a viabilizar tal préatica.

A proposta que se desenvolve ¢é a de uma transacéao disciplinar, em sede de Processo
Administrativo Disciplinar, nos casos de infracdes disciplinares de menor potencial ofensivo,
considerando-se a previsibilidade normativa das composi¢cdes administrativas estabelecidas
no artigo 26 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro®?® (Decreto-Lei n°
4.657/42) e o paralelo com a Lei n® 9.099/95 que indicou as infracbes de menor potencial

ofensivo.

Neste contexto, na auséncia de previsdo legal expressa e a partir de uma
contextualizacdo com seu escopo e natureza juridica, temos que o Termo de Ajustamento de
Conduta (TAC)%" consubstanciaria um instrumento com suporte legislativo apto a formalizar

a transacéo disciplinar no &mbito do Processo Administrativo Disciplinar.

Por outro lado, registre-se que existem discussdes sobre a inviabilidade da sujei¢éo ao
Termo de Ajustamento de Conduta no caso de aplicagdo da consensualidade no Processo
Administrativo Disciplinar em virtude do TAC e da Lei n° 7.347/85°%8 (Lei da Acdo Civil
Publica) terem vinculacdo estrita com o microssistema de tutela coletiva e pelo fato de que
trazer esse instituto para aplicacdo no ambito disciplinar poderia ocasionar uma associacao

inadequada com a caracterizagdo do ato como improbidade administrativa.

Outra questdo a ser suscitada, que traz preocupac¢do quanto a viabilidade do TAC na

base principios liberais e democraticos, com a finalidade de levar eficiéncia ao desempenho da Administragdo”.
(MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagbes do Direito Administrativo - Novas Consideragdes
(Avaliacdo e controle das transformacdes). Revista eletrénica sobre a reforma do Estado (RERE), Salvador,
Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 2, junho/julho/agosto/2005, p. 12-14. Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com/revista/rere-2-junho-2005-diogo%20figueiredo.pdf. Acesso em: 22 mai 2017.)
326 “Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na aplicagdo do direito
publico, inclusive no caso de expedigdo de licenga, a autoridade administrativa poderd, ap6s oitiva do 6rgao
juridico e, quando for o caso, apds realizagdo de consulta pablica, e presentes razfes de relevante interesse geral,
celebrar compromisso com os interessados, observada a legislacdo aplicavel, o qual sé produzira efeitos a partir
de sua publicagio oficial.”

3270 Termo de Ajustamento de Conduta, segundo Léo Alves, “¢ um instrumento formal, em que o gestor
moderno operacionaliza o principio que veio do direito aleméo, substituindo o processo tradicional, dispendioso
e ineficiente por um compromisso moral que restabelece a ordem em curto prazo”. (ALVES, Léo da Silva.
Ajustamento de conduta e poder disciplinar. Brasilia: Rede, 2014.)

328 | ei n° 7.347/85, lei que disciplina a ago civil plblica de responsabilidade por danos causados ao meio-
ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico
(VETADO) e da outras providéncias.
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esfera disciplinar, seria relativamente & sua natureza juridica de titulo executivo extrajudicial
destinado a tutela de direitos transindividuais®?®, de sorte que seu descumprimento ensejaria a
judicializacdo da controvérsia, com dispensa do processo de conhecimento diferentemente do

acordo resultado da transacdo que se apresenta como condigdo para evitar a persecucao penal.

Ainda, importa consignar que foi avaliado se a utilizacdo do instituto da transacao
penal, introduzido no ordenamento pela Lei n°® 9.099/95, conjuntamente com a suspenséo
condicional do processo, mostrar-se-iam mais adequados para que fossem estabelecidos
alguns paralelos na seara disciplinar, tendo em vista os objetivos em comum e a proximidade

do Direito Administrativo Sancionador e com o Direito Penal.

O objetivo, no caso, seria apenas utiliza-los como fonte de inspiracdo para a
sistematica a ser adotada, dada a caracterizacdo de certas infracbes como de menor potencial
ofensivo, a adocdo de medidas alternativas ao processo (administrativo disciplinar) e & pena
(administrativa) e as consequéncias dos institutos, nos quais o cumprimento das obrigacdes

assumidas extingue a punibilidade (disciplinar).

Todavia, pelos motivos a seguir elencados, inclusive pela experiéncia pratica que ja se
vivencia e foi regulamentada pela Controladoria Geral da Unido%°, defende-se que o Termo
de Ajustamento de Conduta se traduz como meio mais adequado a materializacdo da
transacgéo disciplinar no PAD.

4.4.1. Viabilidade do Termo de Ajustamento de Conduta

O Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) traduz-se, de forma geral, em um acordo
celebrado entre as partes interessadas com o escopo de proteger direitos de carater
transindividual, contendo uma obrigacdo de fazer ou ndo fazer com a respectiva cominacao

em caso de seu descumprimento®?,

A sua natureza juridica é de acordo substitutivo de penalidade, possuindo em regra
feicdo pré-processual, contendo obrigacdo de carater liquido e certo e amoldando-se
perfeitamente a forma de materializacdo apta a traduzir a adogdo de préaticas consensuais no

campo de acdo do Processo Administrativo Disciplinar.

329 Vide Resolugéo n® 179/2017 do Conselho Nacional do Ministério Publico.

330 Consoante Instrugdo Normativa da CGU n 04/2020.

331 Foi esse o foco do § 6° ao art. 5° da Lei 7.347/85 (Lei da Agdo Civil Plblica — LACP), ao estabelecer que “Os
6rgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as
exigéncias legais, mediante cominagdes, que tera eficacia de titulo executivo extrajudicial”.
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Partindo de um escorco histdrico temos que o TAC foi introduzido no ordenamento
juridico brasileiro a partir do Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei n° 8.069/90)*%2, tendo
sua atuacdo limitada as questdes relativas a infancia e a juventude. Na sequéncia, o Cddigo de

Defesa do Consumidor33?

ampliou sua aplicacdo a todos os direitos difusos e coletivos,
seguido pela Lei da Acdo Civil Plblica (ACP)*** que possibilitou aos 6rgdos publicos

legitimados a propositura da Ac¢do Civil Plblica a celebracdo de TAC3®,

Ato continuo, no inciso Il do art. 174%° do Coédigo de Processo Civil (Lei n°
13.105/15) o TAC é citado como uma das formas de solugdo consensual de conflitos na esfera
administrativa. Ademais, o novo diploma processual brinda a resolucdo negociada de

conflitos a partir da maxima expressa no seu artigo 3°37,

Por sua vez, a Lei n® 13.140/15, que dispGe sobre a mediacdo como meio de solugédo
de controvérsias entre particulares e sobre a autocomposi¢cdo de conflitos no ambito da
administragdo publica, prevé, dentre outras solucdes semelhantes, o TAC33,

J& a Lei n° 13.655/18, que alterou o Decreto-Lei n® 4.657/42 (Lei de Introducdo as

normas do Direito Brasileiro) passou a prever a consensualidade como forma de eliminar

332 Art. 211 da Lei n° 8.069/90: “Art. 211. Os 6rgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados
compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, o qual tera eficicia de titulo executivo
extrajudicial.”

333 Art. 113 da Lei n° 8.078/90: “Art. 113. Acrescente-se 0s seguintes §§ 4°, 5° e 6° ao art. 5°. da Lei n° 7.347, de
24 de julho de 1985: "8 4° O requisito da pré-constituicdo poderd ser dispensado pelo juiz, quando haja
manifesto interesse social evidenciado pela dimensdo ou caracteristica do dano, ou pela relevancia do bem
juridico a ser protegido. § 5° Admitir-se-a o litisconsdrcio facultativo entre os Ministérios Publicos da Unido, do
Distrito Federal e dos Estados na defesa dos interesses e direitos de que cuida esta lei. § 6° Os érgdos publicos
legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais,
mediante combinagdes, que tera eficécia de titulo executivo extrajudicial".

334 Art. 5°, § 6°. da LACP: “§ 6° Os orgios publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de
ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominacGes, que tera eficacia de titulo executivo
extrajudicial”.

335 para maior aprofundamento veja-se: RODRIGUES, Geisa de Assis. Agdo civil pulblica e termo de
ajustamento de conduta: teoria e pratica. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2011.

3% «Art. 174. A Uniflo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios criario ciAmaras de mediacio e
conciliacdo, com atribuicdes relacionadas a solugdo consensual de conflitos no &mbito administrativo, tais como:
I - dirimir conflitos envolvendo 6rgdos e entidades da administracdo publica; 1l - avaliar a admissibilidade dos
pedidos de resolugdo de conflitos, por meio de conciliagdo, no ambito da administragdo publica; 111 - promover,
quando couber, a celebragdo de termo de ajustamento de conduta.”

337 «Art. 3° Nao se excluira da apreciagdo jurisdicional ameaga ou lesio a direito. § 1° E permitida a arbitragem,
na forma da lei. § 2° O Estado promoverd, sempre que possivel, a solugdo consensual dos conflitos. § 3° A
conciliacdo, a mediacdo e outros métodos de solucdo consensual de conflitos deverdo ser estimulados por juizes,
advogados, defensores publicos € membros do Ministério Publico, inclusive no curso do processo judicial”.

338 «Art. 32. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo criar camaras de prevencdo e
resolucdo administrativa de conflitos, no @mbito dos respectivos érgdos da Advocacia Publica, onde houver, com
competéncia para: | - dirimir conflitos entre drgdos e entidades da administracdo publica; Il - avaliar a
admissibilidade dos pedidos de resolucdo de conflitos, por meio de composicdo, no caso de controvérsia entre
particular e pessoa juridica de direito publico; Il - promover, quando couber, a celebracdo de termo de
ajustamento de conduta.”
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irregularidade, incerteza juridica ou situacdo contenciosa em matéria de Direito Publico.

Na mesma linha, dentro de uma ordem cronoldgica, destaque-se, por exemplo, 0 termo
de compromisso previsto na Lei n°® 12.529/11 (Lei do Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia); na Lei n°® 6.385/76 (Lei do Mercado e da Comissdo de Valores Mobiliarios);
nas Leis n® 9.656/98 e 9.961/00 (Lei dos Planos e Seguros Privados de Assisténcia a Salde e
Lei da Agéncia Nacional de Satde Suplementar — ANS); na Lei n® 9.605/98 (Lei dos Crimes
e das Infracbes Administrativas Ambientais), ap6s as alteracGes impingidas pelas Medidas
Provisorias 1.710/98 e 2.163-41/01, ja tinha previsto a possibilidade de celebracdo de Termos
de Compromisso, por parte dos orgdos integrantes do SISNAMA, fazendo uso de uma

sistematica muito parecida com a do TAC, ressalvadas, é claro, as especificidades da matéria.

Ainda, no tocante a seara da moralidade administrativa, com as alteracdes trazidas
pela Lei n° 13.964/19%%, passou-se, finalmente, a permitir a celebragdo de acordo,
anteriormente vedada na versdo original da Lei n® 8.429/92 (Lei de Improbidade

Administrativa).

Na esfera penal propriamente, 0 Termo de Ajustamento de Conduta tem o poder de
obstar o processo penal, através da transacdo penal, da suspensdo condicional do processo ou
até mesmo da delacdo premiada, constituindo mecanismo que se presta ao alivio do judiciario

e que preza pela aplicacdo do principio da intervencdo minima.

No &mbito do Conselho Nacional do Ministério Publico, o tema foi regulamentado no
bojo da Resolugdo n® 179/17.340

Assim, deve ser ressaltado que a celebracdo do Termo de Ajustamento de Conduta nas
infracBes disciplinares ¢ um instrumento que se amolda a estratégia americana “Til for Tat”
apresentada na década de 1980, por Anatol Rapoport, como uma estratégia de cooperagao
usada no jogo repetido do dilema do prisioneiro®*!, quando um jogador inicia 0 jogo sempre
cooperando e € seguido pelo oponente que replica a acdo anterior. Se a acdo do adversario

anterior era de cooperagdo, 0 agente é cooperativo.

339 Lei que recentemente aperfeicoou a legislacdo penal e processual penal, conhecida como Lei do Pacote
Anticrime brasileiro.

340 Neste particular, destaque-se o disposto no art. 2°. da Resolugdo n° 179/2017: “No exercicio de suas
atribuicGes, podera o 6rgdo do Ministério Publico tomar compromisso de ajustamento de conduta para a adocéo
de medidas provisérias ou definitivas, parciais ou totais. Pardgrafo Unico. Na hipo6tese de adogdo de medida
provisoria ou parcial, a investigagdo deverad continuar em relacdo aos demais aspectos da questdo, ressalvada
situacdo excepcional que enseje arquivamento fundamentado”.

341 Metafora usada para modelar situagGes reais que podem envolver cooperagéo.
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Nessa diretriz, pode-se concluir que o agente publico que recebe o sinal cooperativo
do Estado também coopera, sendo fato inconteste que isso é racionalmente melhor para a

Administracdo Publica e para a sociedade.

Portanto, o carater negocial do TAC oportuniza a criacdo de uma atmosfera de

cooperatividade®*?

entre 0 suposto agente transgressor e a Administracdo Publica, o que
facilitaria a sua responsabilizacdo e o cumprimento das condi¢Ges acordadas. Parte-se do
pressuposto, ademais, de que a celebracdo e cumprimento de TAC, nessas circunstancias,
pouparé recursos institucionais, mitigara a impunidade, favorecera um clima institucional de

cooperatividade e maximizara as chances de eventual reparacdo de danos.

Ademais, a utilizacdo do TAC pode reduzir a carga da area correcional, permitindo
maior dedicacdo na apuracao dos casos mais graves, propiciando maior eficécia, efetividade e
consequente confiabilidade do sistema. Dessa forma, este instrumento surge como uma
ferramenta adicional a disposicdo do sistema disciplinar, propiciando maior eficacia,

efetividade, integridade e completude.

Nessa esteira, 0 TAC demonstra-se como um instrumento habil e ideal para realizar a
aproximacao entre os institutos expostos com vistas ao aperfeicoamento das praticas relativas
ao poder disciplinar da Administracdo Publica, definindo-se como um ato juridico pelo qual o
acusado reconhecendo implicitamente que sua conduta ofende ou pode ofender interesse
difuso ou coletivo assume, perante o 6rgdo Publico legitimado, o compromisso de eliminar a
ofensa ou 0 risco®?, por meio de adequacdo de seu comportamento as exigéncias legais,

mediante a formalizacéo de termo com forca de titulo executivo extrajudicial.

Originariamente, pode ser conceituado como um instrumento de carater preventivo-
pedagogico-repressivo, adotado em sede de investigacdo de direitos metaindividuais, na
esfera administrativa ou civel, almejando a adequacdo voluntaria de determinado

comportamento as exigéncias legais, por meio da aplicacdo negociada da norma juridica,

342 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Aspectos juridicos do exercicio do poder de sanco.
Boletim de Direito Administrativo. Sdo Paulo, v.12, p.948-949.

343 <O principal objetivo do TAC, além da reparacio de eventual dano, ¢ o ajuste da conduta do servidor. Que o
servidor tenha comportamento adequado. Assim, no termo, o servidor deve assumir 0 compromisso de ajustar a
sua conduta e comprometer-se a observar e a cumprir o elenco de deveres e proibicdes a que estd sujeito
enquanto servidor publico, notadamente os previstos na Lei n. 8.112/90, bem como no Codigo de Etica
Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal (Decreto n° 1.171, de 22 de junho de 1994) e
em eventual codigo de ética e conduta do 6rgdo ou institui¢do.” (BALINSKI, Ricardo. O termo de ajustamento
de conduta no processo administrativo disciplinar. Porto Alegre: UFRGS, Lume Repositorio Digital, 2018.)
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culminando na resolucdo de conflitos a partir da celeridade processual/procedimental#.

Por todo o exposto, defende-se que o Termo de Ajustamento de Conduta, portanto,
constitui-se em instrumento relevante e alternativo no tocante aos Processos Administrativos

Disciplinares.

A titulo de exemplo, o instrumento do TAC foi adotado no &mbito do Poder Executivo
Federal, sendo sua utilizacdo regulamentada pelo Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido (CGU), por intermédio da Instru¢do Normativa (IN) n°
02/2017, a qual “disciplina a celebragdo do Termo de Ajustamento de Conduta, no ambito do

Poder Executivo Federal” 3%,

Assim, além de otimizar a utilizacdo de recursos humanos, a economia de recursos
financeiros, a aplicacao dos principios do Direito Administrativo Constitucional Democratico,
brindando a celeridade e a eficiéncia administrativas, o0 TAC permitiria uma resposta
adequada aos desvios de conduta de baixa lesividade, de forma que o jus puniendi estatal,
através de processos de natureza disciplinar, seja exigido apenas em casos precipuamente

expressivos.

A celebracdo de TAC, abrangendo a transacdo disciplinar (se formalizado
previamente) e/ou a suspensdo condicional do processo (efetivado no bojo do PAD), ao ser
celebrado pelo 6rgéo correicional, deve ser pautado pela prudéncia, pela proporcionalidade e
pela adequacdo entre a conduta e a resposta estatal punitiva, dentro de um viés pedagdgico,
buscando a correspondente assunc¢do pelo servidor publico em ajustar sua conduta e observar
deveres e proibicdes, inclusive com a possibilidade de substituicdo de sancdo pecuniaria por

multa ou cesta basica, a exemplo do preconizado pela Lei n°® 9.099/95.

Tal entendimento esta assente com a doutrina de Fabio Medina Os6rio®*®, que aduz
que “um determinado bem juridico pode necessitar de prote¢do interna mais severa e rigorosa
do que a protecdo externa (da ordem publica), de tal sorte que a san¢do administrativa ndo ha

de guardar rigorosa proporcionalidade com a sancdo penal, ainda que aparentemente seja um

34 BATISTA JR., Onofre Alves. Transacdes Administrativas. Um Contributo ao Estudo do Contrato
Administrativo como Mecanismo de Prevencdo e Terminacdo de Litigios e como Alternativa a Atuacdo
Administrativa Autoritaria, no Contexto de uma Administracdo PUblica Mais Democréatica. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2007.

35 Disponivel em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/instrucao-normativa-n-17-de-20-de-dezembro-de-2019-
235339948 Acesso em: 10 jan. 2020.

36 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador, S30 Paulo: Revista dos Tribunais. 2000, p.
126.


https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/instrucao-normativa-n-17-de-20-de-dezembro-de-2019-235339948
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/instrucao-normativa-n-17-de-20-de-dezembro-de-2019-235339948
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mesmo bem juridico objeto da dupla prote¢do normativa”.

Merece registro, a ser utilizado como paradigma excludente da formalizagdo de TAC
em sede de Processo Administrativo Disciplinar, o disposto na Instrugcdo Normativa da
Controladoria-Geral da Unido n°® 02/2017%%" (AJUSTAR O NUMERO), que disciplina a
celebracdo de Termo de Ajustamento de Conduta no a&mbito do Poder Executivo Federal,
especificamente em seu artigo 4°3*® que estabelece ndo ser possivel a celebragdo de TAC nas
hipoteses em que haja indicio de prejuizo ao erério em valor superior ao limite de licitacdo
dispensavel, de circunstancia que justifigue a majoracdo da penalidade, de crime ou

improbidade administrativa.

Alguns requisitos importam necessarios para que seja possivel a efetivacdo do Termo
de Ajustamento de Conduta em matéria de Processo Administrativo Disciplinar: a
inexisténcia de dolo ou ma-fé na conduta do membro do Ministério Publico; a auséncia de

efetivo dano patrimonial ao erario e auséncia de dano relevante ao servico.

Em razdo de tudo o que discorrido, tem-se que o Termo de Ajustamento de Conduta
na esfera disciplinar, como instrumento de materializacdo da transacdo disciplinar aplicado
via analoga a transacdo penal, quando perpetradas infracdes disciplinares de menor potencial
ofensivo, guarda pertinéncia e é cabivel no sistema juridico brasileiro, reforcando-se que sua
utilizacdo implicara reducdo de custos e outras vantagens para a Administracdo Publica, sem
dispersar o relevante papel preventivo-pedagogico da sancédo disciplinar.

4.5. Dos requisitos exigiveis para concretizagao

Diferentemente da transacdo penal, na qual o acusado, preenchendo os requisitos

estabelecidos no art. 76, paragrafo 2°, incisos I, Il e 111, da Lei n° 9.099/95%°, tem o direito

347 Disponivel em: https://corregedorias.gov.br/quem-e-quem/busca/federal/inpi/inpi_tac.pdf Acesso em: 10 jan.
21.

38 “Ndo podera ser celebrado TAC nas hipoteses em que haja indicio de: | — prejuizo ao erario; 1l —
circunstancia prevista no art. 128 da Lei n°® 8.112/90, que justifique a majoracéo da penalidade; ou 11l — crime ou
improbidade administrativa.”

349 «Art. 76. Havendo representagdo ou tratando-se de crime de agdo penal publica incondicionada, ndo sendo
caso de arquivamento, o Ministério Publico podera propor a aplicacdo imediata de pena restritiva de direitos ou
multas, a ser especificada na proposta. § 1° Nas hipdteses de ser a pena de multa a Unica aplicavel, o Juiz podera
reduzi-la até a metade. 8 2° Ndo se admitird a proposta se ficar comprovado: | - ter sido o autor da infracdo
condenado, pela préatica de crime, a pena privativa de liberdade, por sentenca definitiva; Il - ter sido o agente
beneficiado anteriormente, no prazo de cinco anos, pela aplicacdo de pena restritiva ou multa, nos termos deste
artigo; 111 - ndo indicarem os antecedentes, a conduta social e a personalidade do agente, bem como os motivos e
as circunstancias, ser necessaria e suficiente a adocdo da medida. § 3° Aceita a proposta pelo autor da infracdo e
seu defensor, serd submetida a apreciacdo do Juiz. § 4° Acolhendo a proposta do Ministério Publico aceita pelo
autor da infragdo, o Juiz aplicara a pena restritiva de direitos ou multa, que ndo importara em reincidéncia, sendo


https://corregedorias.gov.br/quem-e-quem/busca/federal/inpi/inpi_tac.pdf
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subjetivo a transacdo penal®®, no caso da transagdo administrativa, ndo podemos falar em

existéncia de direito subjetivo do servidor publico.

E dizer, partindo-se da premissa de que a transagdo disciplinar € um beneficio fruto da
consensualidade, uma oportunidade concedida pela Administracdo Publica ao servidor
publico infrator, mesmo que cumpridos os requisitos exigiveis, ndo se pode afirmar que o
agente publico teria direito subjetivo a concretizacdo do acordo, estando submetido a ampla
discricionariedade do administrador. Isso porque a transacdo administrativa encontra
cabimento em um espago de conformac&o que a lei outorga ao Poder Publico para valorar, no
caso concreto, quais as op¢des mais adequadas para a promocao e preservacao do interesse

publico®?,

No caso da transacdo civel, como afirmado anteriormente, sdo requisitos®?: a) o
acordo de vontades, haja vista tratar-se de negdécio juridico bilateral, devendo atender ao
requisito da capacidade e legitimidade; b) as rela¢des juridicas controvertidas, é dizer, deve
existir ddvida razoavel consubstanciada em uma contenda; c¢) e, por fim, exige-se
reciprocidade das concessfes, ou seja, ambas as partes envolvidas devem ceder em suas

pretensdes em maior ou menor medida.

Destaca-se que parece coerente que 0s requisitos estabelecidos na esfera
administrativa sejam de estatura razoavel para que a Administragdo Publica possa aplicar a

consensualidade com seguranca e sem se distanciar dos principios administrativos aplicados

registrada apenas para impedir novamente o0 mesmo beneficio no prazo de cinco anos. § 5° Da sentenca prevista
no paragrafo anterior caberd a apelacéo referida no art. 82 desta Lei. § 6° A imposicdo da sangdo de que trata o §
4° deste artigo ndo constara de certiddo de antecedentes criminais, salvo para os fins previstos no mesmo
dispositivo, e ndo tera efeitos civis, cabendo aos interessados propor agdo cabivel no juizo civel.”

350 Damasio Evangelista de Jesus assevera que: “Desde que presentes as condicdes da transacdo, o Ministério
Plblico esta obrigado a fazer a proposta ao autuado. A expressao, hoje, tem o sentido de dever. Presentes suas
condices, a transacdo impeditiva do processo é um direito penal publico subjetivo de liberdade do autuado,
obrigando o Ministério Publico a sua proposicdo. No sentido de que se trata de um direito do autor do fato. Caso
0 Ministério Publico ndo proponha a transacdo ou se recuse a fazé-lo, deve fundamentar a negativa”. (JESUS,
Damasio Evangelista de. Lei dos JECRIM. 42 ed. Sao Paulo: Saraiva, 1997. p.76.)

%1 QOra, distintamente do que se possa aceitar sem maiores indagacGes, em todas as modalidades preventivas e de
composicdo de conflitos em que se envolva a Administragdo PUblica, no &mbito do Direito Administrativo,
jamais se cogita de negociar o interesse publico, mas sim, de negociar 0os modos de atingi-lo com maior
eficiéncia. E que coexiste com o interesse plblico deduzido no conflito, o interesse plblico, ndo menos
importante, de comp6-lo. Esse interesse Gltimo, em dirimir o conflito, e retomar a normalidade nas relag6es
sujeitas a disciplina administrativa, é indubitavelmente da maior importancia, tanto na esfera social como na
econdmica, justificando que sejam encontrados modos alternativos de atendimento ao interesse publico
envolvido, que ndo aqueles que, em principio, deveriam ser unilateralmente aplicados pelo Poder Publico.
(MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novas tendéncias da democracia: consenso e direito publico na virada
do século — O caso brasileiro. RBDP 3. Belo Horizonte: Férum, 2001.)

352 Ver, nesse sentido, precedente do Superior Tribunal de Justica: REsp 1.198.424/PR, 2.2 T., j. 12.04.2012, rel.
Min. Mauro Campbell Marques, DJe 18.04.2012.
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ao Processo Administrativo Disciplinar, considerando ainda que a transagdo disciplinar é um
meio que ndo pode distanciar-se da ponderacao dos interesses conflitantes.

Alguns requisitos importam necessarios para que seja possivel a efetivacdo da
consensualidade em matéria de Processo Administrativo Disciplinar: a inexisténcia de dolo ou
ma-fé na conduta do acusado; a integral reparacdo de prejuizo ao erario, quando houver e a

auséncia de dano relevante ao servigo.

De outra banda, ficaria vedada sua celebracdo quando a infracdo praticada for punivel
com suspensdo por mais de 30 (trinta) dias, demisséo ou cassacdo de aposentadoria, com
disponibilidade ou com outras penalidades de gravidade similar®>3, considerando também a
analogia ao Direito Penal no que tange infracbes de menor potencial ofensivo, cuja pena

méaxima € de 2 (dois) anos.

Além disso, sera inaplicavel quando a conduta também estiver prevista como crime ou
ato de improbidade administrativa®*. Vale ressaltar, que quando a falta disciplinar também
constituir crime com pena maxima inferior a 2 (dois) anos, de menor potencial ofensivo ou
ndo, deve ficar vedada a celebracdo de ajuste vez que a ilicitude penal é sabidamente mais
concentrada em requisitos do que a ilicitude administrativa e, nessa medida, distingue o fato
ilicito administrativo disciplinar de tal modo que, em sendo também considerado crime, seja
qual for a pena cominada, por razdes de protecao interna, nao pode ser considerado “de menor
potencial ofensivo”. Além disso, a formalizacdao da transagdo disciplinar nos casos em que a
infracdo funcional também possa ser capitulada como crime ndo se afigura razoavel, podendo

acarretar descrédito a imagem da instituicdo a qual pertenca o agente faltoso.

Constitui impropriedade invocar para tal relativizacdo a regra fixada pelo art. 61 da
Lei n° 9.099/95%%°, pois tal importa em ignorar a diferenca ontoldgica existente entre os
deveres do agente particular e do agente publico, circunstancia determinante para a maior

protecdo legal ao bem juridico tutelado pela norma disciplinar administrativa®®. Neste

33 A luz do disposto no art. 146 da Lei n® 8.112/90: “Art. 146. Sempre que o ilicito praticado pelo servidor
ensejar a imposicdo de penalidade de suspensdo por mais de 30 (trinta) dias, de demissdo, cassagdo de
aposentadoria ou disponibilidade, ou destituicdo de cargo em comissdo, serd obrigatéria a instauracdo de
processo disciplinar.”

354 Art. 4° da Instrugdo Normativa n® 78/17.

35 «Art. 61. Consideram-se infragGes penais de menor potencial ofensivo, para os efeitos desta Lei, as
contravencdes penais e 0s crimes a que a lei comine pena méxima nado superior a 2 (dois) anos, cumulada ou ndo
com multa.”

3% Para Medina Osoério, “um determinado bem juridico pode necessitar de prote¢o interna mais severa e
rigorosa do que a protecdo externa (da ordem publica), de tal sorte que a sangdo administrativa ndo ha de guardar
rigorosa proporcionalidade com a san¢do penal, ainda que aparentemente seja um mesmo bem juridico objeto da
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particular, importa ressaltar que muitas vezes um bem juridico protegido na seara
administrativa pode merecer maior protecdo do que na esfera penal por buscar incidéncia do

principio da moralidade administrativa.

Também serd inaplicavel, dentro de uma mesma interpretacdo sistematica, quando o
Processo Administrativo Disciplinar em curso contra o servidor pablico reincidente, ou seja,
que ja tenha celebrado transacéo disciplinar nos ultimos 2 (dois) anos com o agente publico
ou quando este tiver recebido, definitivamente, penalidade disciplinar nos ultimos 2 (dois)

anos.

Tais restrigdes podem ser acolhidas como balizas iniciais, considerando condig¢des
alinhadas aos principios da consensualidade, todavia, fica adstrito aos 6rgdos correcionais de
cada 6rgdo da Administracdo Publica regulamentar seus critérios, de acordo com a natureza
de suas fungbes, principalmente em atencdo a discricionariedade regrada atribuida aqueles
que forem responsaveis pela tramitacdo do Processo Administrativo Disciplinar.

E de grande relevancia também enfatizar que a opcdo pela transacdo por parte da
Administracdo Publica deve sempre ser precedida por manifestacdo fundamentada do 6rgao
correicional competente de que a solucdo consensual da controvérsia administrativa é a
medida mais viavel e eficaz®’, seja do ponto de vista econdmico, seja para a preservacido dos

direitos do servidor publico acusado ou para a participacdo ativa das partes envolvidos.

No que diz respeito ao registro da transacdo, reputamos ser necessario para que se
evite a concessdo repetida do beneficio ao servidor publico que tenha comportamento
infracional reiterado®®. Acrescento que, tal como na transagdo penal, o registro servira apenas
para impedir nova concessdo do beneficio, sendo a sugestdo o marco temporal de 2 (dois)

anos, enquanto equivaléncia com o prazo maximo das penas transacionaveis>*°.

E possivel afirmar que o carater pedagdgico do acordo disciplinar deve ocupar-se em
sensibilizar o servidor para o eficiente desempenho de suas atribuigdes, inclusive mediante

recomendacdes; buscar o aperfeicoamento do servico publico; a prevengdo de novas infragdes

dupla prote¢io normativa”. (MEDINA OSORIO, Fabio. Direito Administrativo Sancionador. So Paulo, RT,
2000, p. 126).

357 No caso do TAC, a Instrugdo Normativa n° 78/17 aduz, em seu art. 7°, inciso II, que o TAC devera conter “os
fundamentos de fato e de direito para sua celebracao”.

3% Segundo a Instrucio Normativa n® 78/17, “a celebragio do TAC sera comunica a chefia imediata do servidor
publico, com envio de copia do termo, para acompanhamento do seu efetivo cumprimento, cabendo-lhe informar
ao Corregedor, trimestralmente, sua execugdo”.

39 No caso da transacgédo penal o prazo é de 5 (cinco) anos. Vide Lei n® 9.099/95.
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administrativas; a promoc¢do da cultura da moralidade e eticidade no servico publico e,
também, quando for o caso, buscar a recomposicdo da ordem juridico-administrativa,

inclusive com a reparacdo de danos.

Por fim, destaca-se que ndo ha qualquer regra juridica expressa que proiba o Estado de
realizar a transacdo administrativa, ao reves, como salientado anteriormente, o Cddigo de
Processo Civil de 2015, bem como a Lei n° 13.140/15, em seu art. 323%°, regulamentaram a
criacdo de Camaras Administrativas para a solugdo consensual de controvérsias no ambito da
Administragdo Publica®!, razio pela qual é possivel concluir que vem ocorrendo, cada vez

mais, um fortalecimento do instituto da transacao perante o Poder Publico.
4.6. Legitimidade para propor e para aderir a consensualidade

Quanto a legitimidade para propor a consensualidade, temos que a questdo ndo se
desenha com tanta clareza. Seria possivel afirmar que o acusado de cometimento de infracao

administrativa tem direito subjetivo a celebrar o beneficio?

E sabido que o sentido semantico do verbo poder passou a ter um significado proprio
na linguagem juridico-penal e disciplinar. Tanto para a doutrina quanto para a jurisprudéncia,
poder ndo tem mais o significado de faculdade para agir ou decidir com liberdade ou

completa discricionariedade sobre a solucdo processual mais adequada ao caso concreto.

Partindo de um contexto extensivo, e conforme adiantado no item anterior, temos que
na seara criminal, onde os principios norteadores do Direito Penal esbocam panorama

maximo de garantias do individuo face ao poder persecutorio estatal, qualquer beneficio legal,

360 «“Art. 32. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo criar cAmaras de prevencdo e
resolucdo administrativa de conflitos, no @mbito dos respectivos érgdos da Advocacia Publica, onde houver, com
competéncia para: | - dirimir conflitos entre 6rgdos e entidades da administracdo publica; Il - avaliar a
admissibilidade dos pedidos de resolucdo de conflitos, por meio de composic¢do, no caso de controvérsia entre
particular e pessoa juridica de direito pablico; 111 - promover, quando couber, a celebracdo de termo de
ajustamento de conduta. 8 1° O modo de composicdo e funcionamento das caAmaras de que trata o caput serd
estabelecido em regulamento de cada ente federado. § 2° A submissdo do conflito as cdmaras de que trata o
caput é facultativa e sera cabivel apenas nos casos previstos no regulamento do respectivo ente federado. § 3° Se
houver consenso entre as partes, 0 acordo sera reduzido a termo e constituira titulo executivo extrajudicial.

§ 4° N4o se incluem na competéncia dos 6rgdos mencionados no caput deste artigo as controvérsias que somente
possam ser resolvidas por atos ou concessdo de direitos sujeitos a autorizacdo do Poder Legislativo. § 5°
Compreendem-se na competéncia das camaras de que trata o caput a prevencao e a resolucdo de conflitos que
envolvam equilibrio econémico-financeiro de contratos celebrados pela administragdo com particulares.”

361 O art. 33 do diploma em comento aduz que enquanto néo forem criadas as Camaras de Mediag4o, os conflitos
poderdo ser dirimidos nos termos do procedimento de mediagdo previso na propria Lei n® 13.140/15. Ademais, o
diploma assevera que a Advocacia Publica da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, onde
houver, podera instaurar, de oficio ou mediante provocacao, procedimento de mediacdo coletiva de conflitos
relacionados a prestacao de servicos publicos.
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processual ou principiologicamente previstos devem ser aplicados pelo Ministério Publico®02,

No Direito Administrativo Sancionatorio, por outro lado, temos uma série de
principios mitigadores da Otica garantista pura, j& que as sanc¢des tém natureza diversa e ha
maior protecao ao interesse publico primario, resguardando-se a moralidade administrativa e

outros postulados inclitos a essa seara®®®

, sendo possivel concluir pela ndo existéncia de
direito subjetivo a celebracdo de transacdo administrativa por parte do servidor infrator, ou
existéncia de legitimidade ativa para sua propositura, cabendo ao administrador a decisdo por
sua aplicacdo, desde que cumpridos os requisitos supramencionados, a luz também de sua

discricionariedade regrada.
4.7. Momento/fase do cabimento do acordo

A consensualidade no Direito Administrativo Sancionador pode ser compreendida, de
forma inicial, como forma alternativa de solucdo da controvérsia administrativa, em oposi¢édo
a instauracdo do Procedimento Administrativo lato sensu, podendo funcionar como
modalidade de extin¢do do feito, razéo pela qual, a priori, a transagéo disciplinar poderia ser
admitida em qualquer fase do procedimento disciplinar, tanto antes da instauracdo do PAD
guanto em seu bojo, no ambito dos respectivos 6rgdos de controle, com a ressalva de se
atentar para 0s requisitos exigiveis para tanto, principalmente no tocante ao grau de

ofensividade, ao quantum da pena e ao eventual dano ao erario.

Conforme ja apontado no Capitulo 1 do presente estudo, existem dois modos pelo qual
se apura uma infracdo disciplinar: a Sindicancia Administrativa e o Processo Administrativo

Disciplinar propriamente dito. Deste modo, o art. 143 da Lei n° 8.112/90%* assevera que “a

362 No caso da suspensdo condicional do processo, o Superior Tribunal de Justica definiu, no ano de 2018, por
meio da ferramenta Jurisprudéncia em Teses, que “a suspensdo condicional do processo ndo ¢ um direito
subjetivo do acusado, mas sim um poder-dever do Ministério Publico, titular da a¢éo penal, a quem cabe com
exclusividade, analisar a possibilidade de aplicacdo do referido instituto, desde que o faca de forma
fundamentada.”

363 A respeito do diferente grau do ilicito administrativo penal: “No campo do direito, o ilicito alga-se a altura de
categoria juridica e, como entidade categorial é revestida de unidade Ontica, diversificada em penal, civil,
administrativa, apenas para efeito de integracdo, neste ou naquele ramo, evidenciando-se a diferenca quantitativa
ou de grau, ndo a diferenga qualitativa ou de substancia. Deste modo, o ilicito administrativo caminha em plano
menos elevado do que o ilicito penal, ¢ um minus em relacdo a este, separando-0s 0 matiz de oportunidade e
conveniéncia, avaliado pelo critério axioldgico, possivel na esfera discricionaria do administrador e do
magistrado, contingente ao tempo e as areas geograficas.” (CRETELLA JUNIOR, José. Prética do processo
administrativo. Sdo Paulo: Ed. RT, 1988. p. 118.)

364 «Art. 143. A autoridade que tiver ciéncia de irregularidade no servico publico é obrigada a promover a sua
apuracdo imediata, mediante sindicancia ou processo administrativo disciplinar, assegurada ao acusado ampla
defesa. § 30 A apuragdo de que trata o caput, por solicitacdo da autoridade a que se refere, podera ser promovida
por autoridade de 6rgdo ou entidade diverso daquele em que tenha ocorrido a irregularidade, mediante
competéncia especifica para tal finalidade, delegada em carater permanente ou temporario pelo Presidente da
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autoridade que tiver ciéncia de irregularidade no servico publico é obrigada a promover a sua
apuracdo imediata, mediante sindicancia ou processo administrativo disciplinar, assegurada

ao acusado ampla defesa”.

A Sindicancia Administrativa®®®

¢ entendida como uma averiguacdo sumaria
promovida pela Administracdo Publica com o escopo de colher informagdes a respeito dos
fatos denunciados, em busca de eventual autoria e materialidade, atendidos os principios da

ampla defesa e do contraditorio.

Conforme salientado anteriormente, a Sindicancia podera ser acusatoria/contraditoria,
também chamada de Sindicancia punitiva, quando tem por escopo apurar a responsabilidade
de menor gravidade, ou seja, de menor potencial ofensivo. Essa modalidade de Sindicancia
podera resultar em aplicacdo das penas de adverténcia e suspensdo por até 30 (trinta) dias,
consoante art. 145, inciso 11, da Lei n® 8.112/953%,

No mesmo sentido, a propria Controladoria Geral da Unido, por meio da Portaria n°
335/06, anteriormente citada, por via de seu art. 4°, assevera que a Sindicancia acusatéria ou
punitiva ¢ o “procedimento preliminar sumadrio, instaurado com o fim de apurar
irregularidades de menor gravidade no servico pablico, com carater eminentemente punitivo,
respeitados o contraditorio, a oportunidade de defesa e a estrita observancia do devido

processo legal”.

Ademais, ainda consoante ensinamentos da Lei n® 8.112/90, a partir da Sindicancia,
também podera ocorrer o arquivamento do processo ou a instauracdo de processo disciplinar

sancionatorio, quando se tera a chamada Sindicancia preparatoria.

Por sua vez, o PAD, como amplamente estudado no presente trabalho, representa um
instrumento destinado a apurar eventual responsabilidade por infracdo disciplinar praticada no

exercicio das atribuicGes do acusado, ou que tenha relagdo com as atribuices do cargo em

Republica, pelos presidentes das Casas do Poder Legislativo e dos Tribunais Federais e pelo Procurador-Geral da
Republica, no ambito do respectivo Poder, érgéo ou entidade, preservadas as competéncias para o julgamento
gue se seguir a apuragao.”

365 |nexiste ilegalidade na instauracdo de Sindicancia Investigativa e processo administrativo disciplinar com
base em denlncia an6nima, por conta do poder-dever de autotutela imposto a Administracdo (art. 143 da Lei
8.112/1990) (MS 9.421/DF, Rel. Ministro Paulo Gallotti, Terceira Secdo, julgado em 22/08/2007, DJ
17/09/2007, p. 201).

366 «Art. 145. Da sindicancia podera resultar: | - arquivamento do processo; Il - aplicacdo de penalidade de
adverténcia ou suspensdo de até 30 (trinta) dias; 11l - instauracdo de processo disciplinar. Paragrafo Unico. O
prazo para conclusdo da sindicancia ndo excedera 30 (trinta) dias, podendo ser prorrogado por igual periodo, a
critério da autoridade superior.”


https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/13720/mandado-de-seguranca-ms-9421
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que se encontre investido, também atentando-se para as garantias do principio do
contraditdrio e da ampla defesa®’.

Destaca-se que o art. 146 da lei em comento reforca que “sempre que o ilicito
praticado pelo servidor ensejar a imposicdo de penalidade de suspensdo por mais de 30
(trinta) dias, de demissdo, cassacdo de aposentadoria ou disponibilidade, ou destituicdo de

cargo em comissdo, serd obrigatoria a instauracdo de processo disciplinar”.

Por certo, este estudo defende a utilizacdo do instituto da transacdo disciplinar
quando a infragdo administrativa for punida com adverténcia ou suspensdo por até 30
(trinta) dias, as quais poderiam ser apuradas, por consequéncia, por Sindicancias
Administrativas, funcionando, a priori, como instrumento com a finalidade de se evitar a
instauracdo de referido procedimento disciplinar. No entanto, nada impede que a transacéo
disciplinar também seja aplicada quando em curso o Processo Administrativo Disciplinar,
quando se tratar de apuracdo de infracGes de menor potencial ofensivo, a luz de toda a

sistematica da consensualidade incentivada pelos recentes dispositivos legais editados.

Portanto, ndo nos parece adequado, entretanto, que a transacao disciplinar somente
deva ser admitida antes da instauracdo do Processo Administrativo Disciplinar, como forma
alternativa a sua abertura. Isso porque a celebracdo do acordo no curso do PAD terad o condao
de extinguir o feito, sem resolucdo de mérito, de modo que ndo importa a fase em que sera

operado, sendo que os beneficios serdo indiscutiveis para a atividade administrativa.

37 Sobre o principio do contraditério e ampla defesa em matéria disciplinar, vide como se manifestou o
Supremo Tribunal Federal no Mandado de Seguranga n°® 22.791: Ementa: "A estrita reveréncia aos principios
do contraditério e da ampla defesa s6 é exigida, como requisito essencial de validez, assim no processo
administrativo disciplinar, como na sindicancia especial que lhe faz as vezes como procedimento ordenado a
aplicacdo daquelas duas penas mais brandas, que sdo a adverténcia e a suspensdo por prazo ndo superior a
trinta dias. Nunca na sindicancia que funcione apenas como INVESTIGACAO PRELIMINAR tendente a
coligir, de maneira inquisitorial, elementos bastantes a imputacao de falta ao servidor, em processo disciplinar
subsequente."

"Quanto a Admissibilidade deste procedimento investigativo, "esta sindicancia inquisitorial, que pode ser
instaurada por qualquer autoridade administrativa, ndo é prevista na Lei n°® 8.112, de 11/12/90, e, como tal,
NAO se confunde com a sindicancia contraditéria, prevista nos arts. 143 e 145 daquele diploma legal e que,
de forma excludente, somente pode ser instaurada por autoridade competente para a matéria correcional”.
"N&o obstante, a sindicancia inquisitorial, por falta de rito definido em qualquer norma, pode adotar,
extensivamente, no que cabivel, os institutos, rito e prazos da sindicancia contraditdria. Além de servir, em
regra, como meio preparatério para o processo disciplinar, pode ser aplicada em qualquer outra circunstancia
que comprometa a regularidade do servigo publico."

"Assim, o seu relatério tanto pode recomendar a instauracdo de processo disciplinar, como também
pode esclarecer  fatos, orientara  autoridade sobre falhas e lacunas normativas ou
operacionais, propor alteracdo ou rescisao de contratos de terceirizados e de prestadores de servigos em geral,
instauracdo de tomada de contas especial, recomendar medidas de gestdo de pessoal ou de geréncia
administrativa, alteragdo do ordenamento e criacdo ou aperfeicoamento de rotinas e de sistemas internos de
controle. "


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/97937/regime-jur%C3%ADdico-dos-servidores-publicos-civis-da-uni%C3%A3o-lei-8112-90
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10986873/artigo-143-da-lei-n-8112-de-11-de-dezembro-de-1990
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10986649/artigo-145-da-lei-n-8112-de-11-de-dezembro-de-1990
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Nesse cenario, € possivel defender que a consensualidade pode se materializar como
alternativa prévia a instauracdo do PAD, quanto apds sua abertura, guardadas algumas

especificacoes.

A ideia comum, albergada no presente estudo, é que a consensualidade possa ser
aplicada em sede de Processo Administrativo Disciplinar quando se tratar de infragdes

administrativas de menor potencial ofensivo, conforme ja explicitado nos topicos anteriores.

Nesse ensejo, quando ocorrer em sede de Sindicancia Administrativa ou procedimento
prévio a ela equiparado, o TAC sera celebrado com base no relatorio da investigagdo
disciplinar, nos casos em que respectivo 6rgdo de controle concluir pelo acometimento de
possivel infracdo de menor potencial ofensivo e, aceito e cumprido o respectivo instrumento
consensual, o respectivo procedimento disciplinar origindrio devera ser arquivado, sem
instauracdo de PAD ou lancamento de nota desabonadora nos registros funcionais do
investigado, extinguindo-se a punibilidade sem assuncao de culpa.

Todavia, quando o Termo de Ajustamento de Conduta for entabulado no bojo do
Processo Administrativo Disciplinar ou seja, apds sua instauracdo pelo 6rgdo correicional
competente, seria adequado que nos casos de infracdo disciplinar de menor potencial ofensivo
(suspensédo até 30 dias) ou seja, que ndo indique grave violacdo aos deveres funcionais, a
autoridade responsavel pela lavratura da Portaria de Instauracdo do PAD conceda ao acusado
a possibilidade de transacdo disciplinar, através da formalizacdo de correspondente TAC,
onde se concedera a suspensdo condicional do processo administrativo disciplinar até o

adimplemento das condi¢Ges indicadas no Termo de Ajustamento de Conduta.

Cabivel uma ressalva de entendimento neste ponto, uma vez que apesar do Termo de
Ajustamento de Conduta ndo suspender o curso do prazo prescricional, o0 que seria, em tese,
necessaria uma alteracéo legislativa para acolher a suspensdo condicional do processo em seu
bojo, temos, por todo 0 exposto, que o0 objetivo é possibilitar um resultado que possibilite sua
aplicacdo na esfera da transacdo disciplinar, por aplicacdo teleoldgica dos principios e

objetivos da Lei n°® 9099/95, neste particular.

Via de consequéncia, ap0s aceitas e cumpridas integralmente as condi¢bes da
transacdo disciplinar, a autoridade correicional competente encerrard 0 Processo

Administrativo Disciplinar, declarando extinta a punibilidade.

Lado outro, em caso de descumprimento, a suspensdo do Processo Administrativo
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Disciplinar serd revogada e retomado o curso do processo com 0 acréscimo de eventuais

san¢Oes previstas no TAC.

De qualquer sorte, quanto antes for entabulado, menores as divergéncias e as
importantes finalidades do instituto serdo mais bem atingidas, quais sejam o protagonismo das
partes na busca pela resolucdo da controvérsia, a reducdo dos custos e dos 0Onus
administrativos no processamento da persecucdo administrativa e a melhor gestdo

administrativa e eficiéncia na consecucao do interesse publico.

4.8. Do 6érgao/agente responsavel pela efetivacdo e acompanhamento do cumprimento da
transacgéo disciplinar

Inicialmente, importa ressaltar que a imparcialidade®®® do administrador publico é
requisito indispensavel na apuracdo de uma infracdo administrativa. Considerando a
hierarquia administrativa e a relacdo de sujeicdo aos regramentos disciplinares especificos de
cada 6rgdo administrativo, sempre a luz da Lei n° 8.112/90, temos que a transagdo disciplinar
devera ser homologada pela autoridade responsavel pela instauracdo do Processo

Administrativo Disciplinar.

Nessa esteira de pensamento, Marcal Justen Filho®®® assevera que:

A competéncia para instauracdo do processo disciplinar recai, em principio, sobre a
autoridade titular da competéncia para impor a sancdo administrativa. Mas €
possivel que a lei ou o regulamento dissociem as duas competéncias, respeitando-se
a regra do art. 141 da Lei n° 8.112/90 que dispfe genericamente sobre o assunto.

Portanto, em face da relevancia do tema, cumpre definir que compete aos respectivos
6rgdos correicionais®®, quando cabivel, celebrar Termo de Ajustamento de Conduta com a
devida prudéncia, proporcionalidade e adequacao entre a conduta e a resposta estatal punitiva

que deve orientar o direito administrativo sancionador.

No caso da sancdo administrativa de adverténcia e de suspensdo por até 30 (trinta)

dias, por exemplo, o art. 141, inciso 11, da Lei n° 8.112/90%"* determina que serdo aplicadas

368 CF, art. 37, caput, com redacio dada pela Emenda Constitucional n® 19/98: “Art. 37. A administracdo publica
direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte (...)".
369 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 12 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2016. p. 1.373.

370 Art. 4° da Instrucio Normativa n® 17/19 da CGU: “Art. 4° A celebracio do TAC sera realizada pela
autoridade competente para instauracdo do respectivo procedimento disciplinar.”

7L «Art. 141. As penalidades disciplinares serdo aplicadas: | - pelo Presidente da Republica, pelos Presidentes
das Casas do Poder Legislativo e dos Tribunais Federais e pelo Procurador-Geral da Republica, quando se tratar
de demissdo e cassacdo de aposentadoria ou disponibilidade de servidor vinculado ao respectivo Poder, 6rgdo,
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pelo chefe da reparticdo e outras autoridades na forma dos respectivos regimentos ou

regulamentos.

Uma vez formalizada a transagdo disciplinar, através do Termo de Ajustamento de
Conduta, devera ser devidamente registrado nos correspondentes 6rgéos correcionais, com
encaminhamento de uma cépia do para ciéncia de sua chefia imediata, com respectivo registro

nos assentos funcionais do servidor publico pelo prazo estabelecido em lei®",

4.9. Da assuncdo da responsabilidade pelo destinatario da transacdo face a infracéo

disciplinar

Para falarmos de assuncdo da responsabilidade pelo destinatario da transacdo em
razdo da infracdo disciplinar objeto de apuracdo, temos que observar se a assungdo da
responsabilidade pelo agente dar-se-a antes da finalizacdo de Sindicancia investigativa ou
mesmo da existéncia de indicios de préatica e autoria de infracdo disciplinar ou, ainda, no

curso do Processo Administrativo Disciplinar.

Em sendo formalizada antes, 0 que se observaria seria uma mitigacdo, para além do
razodvel, do estado de inocéncia, 0 que parece ser incompativel sem o devido processo

disciplinar, pois resultaria em adiantamento do juizo de mérito.

Firmando um paralelo mister atentar que, nos institutos penais de transacdo e de
suspensdo condicional do processo, a celebragdo do ajuste ndo implica assuncéo de autoria do
fato, pois é etapa prévia a esse juizo, a ser feito apenas ao final, quando do julgamento do

mérito do processo.

ou entidade; Il - pelas autoridades administrativas de hierarquia imediatamente inferior aquelas mencionadas no
inciso anterior  quando se tratar de suspensédo superior a 30 (trinta) dias; 111 - pelo chefe da reparticdo e outras
autoridades na forma dos respectivos regimentos ou regulamentos, nos casos de adverténcia ou de suspensdo de
até 30 (trinta) dias; IV - pela autoridade que houver feito a nomeagdo, quando se tratar de destituicdo de cargo
em comissdo.”

372 Art. 6° da Instrucdo Normativa n° 17/19 da CGU: “Art. 6° O TAC devera conter: I - a qualificacdo do agente
publico envolvido; 1l - os fundamentos de fato e de direito para sua celebracéo; Il - a descrigdo das obrigacdes
assumidas; IV - o prazo e 0 modo para o cumprimento das obrigacfes; e V - a forma de fiscalizacdo das
obrigagOes assumidas. § 1° As obrigagOes estabelecidas pela Administragdo devem ser proporcionais e
adequadas a conduta praticada, visando mitigar a ocorréncia de nova infracdo e compensar eventual dano. § 2°
As obrigacdes estabelecidas no TAC poderdo compreender, dentre outras: | - reparacdo do dano causado; Il -
retratacdo do interessado; Il - participacdo em cursos visando a correta compreensdo dos seus deveres e
proibicBes ou & melhoria da qualidade do servico desempenhado; IV - acordo relativo ao cumprimento de
horéario de trabalho e compensacdo de horas ndo trabalhadas; V - cumprimento de metas de desempenho; VI -
sujeicdo a controles especificos relativos a conduta irregular praticada. § 3° O prazo de cumprimento do TAC
ndo poderé ser superior a 2 (dois) anos. § 4° O descumprimento das obrigacGes estabelecidas no TAC caracteriza
o descumprimento do dever previsto no artigo 116, inciso II, da Lei n® 8.112/1990.”
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Diante disso, parece ser mais razoavel adotar a mesma sistemética de ndo assuncgéo de
culpa, possibilitando o acordo com a aplicagéo de medidas alternativas que ndo se confundem
com a penalidade, adotando a légica de reduzir custos e de procurar solucGes alternativas

mais céleres e eficazes a recompor a ordem juridico-administrativa3’3.
4.10. Analise da prescricao face a possibilidade de transacdo no ambito do PAD

A prescricdo na esfera disciplinar pode ser definida como a extingdo do direito de
punir que a lei impde a autoridade administrativa, no caso da ndo utilizagdo, no momento
adequado e durante certo lapso e tempo, das prerrogativas que Ihe confere o Estatuto dos

Funcionarios no capitulo das infracoes374.

De fato, o fundamento da prescricdo, conforme decorre da inércia do titular do direito
em exercita-lo no tempo que a lei lhe defere, vindo a sofrer os efeitos de sua leniéncia como

sancédo do ordenamento juridico3’®.

373 CAMPOS, Mariana Lemos de; CROCHES, Rodrigo Gama. Processo Administrativo Disciplinar: Suspenséo
do processo e consensualidade (LEI N° 8.112/90). Disponivel em:
<https://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=1d98edfd003bcd59>. Acesso em: 19 out. 2020

374 A Prescrigdo no Direito Disciplinar é um instituto juridico que tem por finalidade delimitar um prazo durante
0 qual a Administracdo Publica pode punir um servidor, caso seja constatado que ele praticou um ilicito
administrativo-disciplinar.

3% MANDADO DE SEGURANCA. PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. TERMOINICIAL DO
PRAZO PRESCRICIONAL. CONHECIMENTO DOS FATOS PELAADMINISTRAQAO, MAS NAO PELA
AUTORIDADE COMPETENTE PARA APURAR AINFRAQAO. IMPOSSIBILIDADE DE APLICACAO DO
PRAZO PRESCRICIONALPREVISTO NO CPB, POR INEXISTENCIA DE ACAO PENAL E
CONDENACAO EMDESFAVOR DO IMPETRANTE. APLICACAO DO PRAZO QUINQUENAL
PREVISTO NALEGISLACAO ADMINISTRATIVA (ART. 142 DA LEI 8.112/90). INSTAURACAO
DEPAD. INTERRUPCAO DO PRAZO PRESCRICIONAL. REINICIO APOS 140 DIAS.TRANSCURSO DE
MAIS DE 5 ANOS. PRESCRICAO DA PRETENSAO PUNITIVA.ORDEM CONCEDIDA, EM
CONSONANCIA COM O PARECER MINISTERIAL. 1. O excepcional poder-dever de a Administragio
aplicar sancdo punitiva a seus Funcionarios ndo se desenvolve ou efetiva de modo absoluto, de sorte que
encontra limite temporal no principio da seguran¢a juridica, de hierarquia constitucional, uma vez que 0s
subordinados ndo podem ficar indefinidamente sujeitos & instabilidade originada da poder disciplinar do Estado,
além deque o acentuado lapso temporal transcorrido entre 0 cometimento da infracdo e a aplicacdo da respectiva
sancao esvazia a razdo de ser da responsabilizacdo do Servidor supostamente transgressor. 2. O art. 142, | da Lei
8.112/90 (Regime Juridico dos Servidores Publicos da Unido) funda-se na importancia da seguranga juridica no
dominio do Direito Publico, instituindo o principio da inevitavel prescritibilidade das sangdes disciplinares,
prevendo o prazo de 5anos para 0 Poder Publico exercer o jus puniendi na seara administrativa, quanto a san¢éo
de demissdo. 3. A Terceira Secdo desta Corte pacificou o entendimento de que o termo inicial do prazo
prescricional da Acgdo Disciplinar ¢ a data em que o fato se tornou conhecido da Administragdo, mas nao
necessariamente por aquela autoridade especifica competente para a instauragdo do Processo Administrativo
Disciplinar (art. 142, § 1° da Lei 8.112/90). Precedentes. 4. Qualquer autoridade administrativa que tiver ciéncia
da ocorréncia de infracdo no Servico Publico tem o dever de proceder & apuragdo do ilicito ou comunicar
imediatamente a autoridade competente para promové-la, sob pena de incidir no delito de condescendéncia
criminosa (art. 143 da Lei 8.112/90); considera-se autoridade, para os efeitos dessa orientagcdo, somente quem
estiver investido de poder decisorio na estrutura administrativa, ou seja, o integrante da hierarquia superior da
Administracdo Publica. Ressalvado ponto de vista do relator quanto & essa exigéncia. 5. Ainda que a falta
administrativa configure ilicito penal, na auséncia de denincia em relacdo ao impetrante, aplica-se o prazo
prescricional previsto na lei para o exercicio da competéncia punitiva administrativa; a mera presenca de indicios
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O risco de a assinatura de eventual Termo de Ajustamento de Conduta ndo afetar o
prazo prescricional, com o prazo correndo normalmente, em caso de seu descumprimento
pode resultar em eventual impunidade, caso ja tenha prescrito a punibilidade da infragdo que
Ihe deu causa. Mesmo abrangendo apenas infracdes de menor potencial ofensivo, pode afetar,

mesmo que minimamente, o Processo Disciplinar Administrativo.

A problematica do prazo prescricional é causa de grande preocupacdo no ambito do
Processo Disciplinar Administrativo, dado o curto periodo previsto nas leis de regéncia,
principalmente para a preclusdo maxima nas infragbes administrativa de menor potencial

ofensivo.

O artigo 142, da Lei n° 8.112/90°7® determina que a agdo disciplinar prescrevera em 5
(cinco) anos, quanto as infracbes puniveis com demissdo, cassacdo de aposentadoria ou
disponibilidade e destituicdo de cargo em comissdo; em 2 (dois) anos quanto a suspensdo; e
em 180 (cento e oitenta) dias, quanto a adverténcia.

O prazo prescricional, segundo o diploma em apreco, comega a correr da data em que o
fato se tornou conhecido pela autoridade administrativa®’. Ademais, a abertura da
Sindicancia ou a instauracdo de Processo Disciplinar interrompera a prescricdo até a decisdo
final proferida pela autoridade competente, uma vez interrompido o curso da prescri¢do, o

prazo comegara a correr a partir do dia em que cessar a interrupgao®’e,

Destarte, é de grande preocupacdo se a celebracdo de transacdo disciplinar tem o

de crime, sem a devida apuracdo em Acdo Criminal, afasta a aplicagdo da norma penal para o cOmputo da
prescricdo (RMS 20.337/PR, Rel. Min. LAURITA VAZ,DJU 07.12.2009), o mesmo ocorrendo em caso de o
Servidor ser absolvido na eventual Agdo Penal (MS 12.090/DF, Rel. Min. ARNALDOESTEVES LIMA, DJU
21.05.2007); ndo seria razoavel aplicar-se a prescricdo da punibilidade administrativa o prazo prescricional da
sancdo penal, quando sequer se deflagrou a iniciativa criminal. (...) 7. A prescri¢do tem o conddo de eliminar
qualquer possibilidade de punicdo do Servidor pelos fatos apurados, inclusive as anotagBes funcionais em seus
assentamentos, jad que, extinta a punibilidade, ndo hd como subsistir os seus efeitos reflexos. 8. Ordem
concedida, em conformidade com o parecer ministerial. (STJ - MS: 14159 DF 2009/0028437-4, Relator:
Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, Data de Julgamento: 24/08/2011, S3 - TERCEIRA SECAO.
Data de Publicacdo: DJe 10/02/2012) STJ. MS 14.159/DF. Rel.: Min. Napoledo Nunes Maia Filho. Terceira
secdo. Julgado em: 24 ago. 2011. DJe: 10 fev. 2012).

376 «Art. 142. A agdo disciplinar prescrevera: | - em 5 (cinco) anos, quanto as infragdes puniveis com demisséo,
cassacao de aposentadoria ou disponibilidade e destituicdo de cargo em comissdo; Il - em 2 (dois) anos, quanto a
suspensdo; |11 - em 180 (cento e oitenta) dias, quanto a adverténcia. § 1° O prazo de prescri¢do comega a correr
da data em que o fato se tornou conhecido. § 2° Os prazos de prescri¢do previstos na lei penal aplicam-se as
infracBes disciplinares capituladas também como crime. § 3° A abertura de sindicincia ou a instauracdo de
processo disciplinar interrompe a prescricdo, até a decisdo final proferida por autoridade competente. §4°
Interrompido o curso da prescri¢do, 0 prazo comecara a correr a partir do dia em que cessar a interrupgao”.

377 Aplicacdo da Teoria da Actio Nata que é explanada como sendo o inicio do termo prescricional que fluira a
partir do conhecimento inequivoco da lesdo ou violagao de direito. Vide Simula 278, do Superior Tribunal de
Justica.

378 Inteligéncia dos § 3° e 4° do art. 142, da Lei n° 8.112/90.
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cond&o ou n&do de suspender ou interromper 0s prazos prescricionais supramencionados.

A partir deste contexto, talvez fosse vélida a inclusdo de clausula de sancéo
pecuniaria em caso de descumprimento, para que nas hipdteses em que o agente publico ndo
tenha adimplido com suas obrigacdes no prazo estipulado no respectivo termo de transacéo,
prazo que pode em tese contribuir para a prescri¢do, possa ao menos haver execucdo da multa

pecunidria estabelecida em prol da Administracdo Publica.

Nesta toada, poder-se-ia também sugerir que o administrador optasse pelo uso da
suspensdo condicional do processo para trazer efetividade ao feito, culminando em uma
solugdo bem mais simples, em aplicagéo direta do §6°, do art. 89, da Lei n° 9.099/95°"°, o que

respeitaria a vontade constitucional e legal.

Todavia, a possibilidade de celebracdo de transacdo disciplinar no &mbito do Processo
Administrativo Disciplinar ndo pode deixar de resguardar o principio da reserva legal em
relacdo a determinados aspectos de sua norma, em especial, a suspensdo da prescricdo da

pretensdo punitiva, matéria de ordem publica.

Em que pesem as preocupagdes ventiladas, a indicar a necessidade de previsao legal
da causa de suspenséo da prescricdo, esclarece-se que o fundamento legal utilizado nesse caso
é 0 art. 34 da Lei n° 13.140/2015%%, o qual dispde sobre a resolucdo consensual de conflitos
no ambito da Administracdo Publica e assim prevé:

Art. 34. A instauracdo de procedimento administrativo para a resolugdo consensual
de conflito no &mbito da administragdo publica suspende a prescricao.

1°. Considera-se instaurado o procedimento quando o 6rgdo ou entidade publica
emitir juizo de admissibilidade, retroagindo a suspensdo da prescricdo a data de
formalizacdo do pedido de resolucdo consensual do conflito.

Ainda ha que se considerar o estabelecido no art. 199, do Codigo Civil®! (Lei n°
10.406/02) que estabelece:

Art. 199. Ndo corre igualmente a prescricao:

379 «“Art. 89. Nos crimes em que a pena minima cominada for igual ou inferior a um ano, abrangidas ou néo por
esta Lei, o Ministério Pablico, ao oferecer a dendncia, podera propor a suspensao do processo, por dois a quatro
anos, desde que o acusado ndo esteja sendo processado ou ndo tenha sido condenado por outro crime, presentes
0s demais requisitos que autorizariam a suspensdo condicional da pena (art. 77 do Codigo Penal). § 6° Néo
correra a prescrigdo durante o prazo de suspensio do processo.”

380 Lei que dispde sobre a mediacdo entre particulares como meio de solugdo de controvérsias e sobre a
autocomposic¢do de conflitos no &mbito da administracdo publica; altera a Lei n® 9.469, de 10 de julho de 1997, e
0 Decreto n® 70.235, de 6 de marco de 1972; e revoga 0 § 2° do art. 6° da Lei n® 9.469, de 10 de julho de 1997.

381 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm Acesso em 10 jan. 21.
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I — pendendo condicdo suspensiva.

Considerando que a transacao firmada no bojo do Termo de Ajustamento de Conduta
configura-se em condicdo suspensiva até que sejam cumpridos todos os critérios entabulados,
cabivel é aplicacdo analdgica do entendimento externado no artigo supra e,

consequentemente, a suspenséo da prescricao.

Na mesma toada, estabeleceu a Lei n® 13.140/15, que dispde sobre a mediacéo entre
particulares como meio de solucdo de controvérsias e sobre a autocomposicao de conflitos no
ambito da Administragdo Publica, previu, expressamente em seu artigo 17, paragrafo tnico®?,
a suspensao da prescri¢cdo enquanto transcorrer o procedimento de mediagéo, trazendo, assim,
trazendo legalmente a hip6tese de suspensdo do prazo prescricional em solucbes de conflitos

envolvendo a Administracdo Publica.

Por fim, a Instru¢cdo Normativa da Controladoria-Geral da Unido/Corregedoria Geral
da Unido n° 04/2020, que institui a celebracdo de Termo de Ajustamento de Conduta nos
casos de infracdo disciplinar de menor potencial ofensivo nos 6rgdos do Poder Executivo
Federal, estabelece, explicitamente em seu artigo 8°, § 338, que a prescricdo sera suspensa
durante o prazo de cumprimento do TAC.

Nesta senda, restam vencidas as preocupacdes supra ventiladas, ja que a instauracdo de
procedimento visando a resolucdo consensual do fato, se adequa tanto as interpretacdes
analogicas acima referidas, quanto aos dispositivos legais e institucionais apontados, que
previram expressamente a possibilidade de composicdo na seara administrativa, trazendo a
hipotese de suspensdo do prazo prescricional, pacificando esta possibilidade, eis que a
natureza do Processo Administrativo Disciplinar, como a prépria nomenclatura traduz, é

disciplinar.

382 «“Art. 17. Considera-se instituida a mediagdo na data para a qual for marcada a primeira reunifo de mediagao.
Paragrafo tnico. Enquanto transcorrer o procedimento de mediagao, ficard suspenso o prazo prescricional.”

383 «“Art. 8°, § 3° - A celebragdo do TAC suspende a prescrigdo durante o seu prazo de cumprimento, nos termos
do art. 199, I, da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 — até o recebimento da declaracdo pela autoridade
celebrante.”
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NOTAS CONCLUSIVAS

O Direito Administrativo contemporaneo se desenha com uma nova apresentacao,
adjetivando as regras formais e aos seus principios basilares, os principios do Estado
Democratico de Direito.

O debate ora proposto envolve, de um lado, a reformulagdo da concepgéo tradicional
de interesse publico, consolidada pela ideia de “intransacionalidade” dos interesses da
Administracdo Publica, onde ndo era admitida nenhuma forma de acordo entre cidadao e o
Poder Publico sob pena de ofensa a clausula geral de indisponibilidade, ao atributo da

imperatividade dos atos administrativos e a supremacia do interesse publico sobre o privado.

Por outro lado, sob o paradigma do Estado Democratico de Direito, é possivel
sustentar que a administracdo publica tem o dever de buscar sempre a melhor solucdo que
atenda aos interesses da coletividade. A aplicacdo pura e simples de san¢fes nas hipdteses de
descumprimento das leis e regulamentos administrativos pode ndo ser a medida que melhor
atenda as necessidades do interesse publico no caso em concreto. Assim, defende-se que a
opcao ideal seria buscar a intersecdo de interesses, sem subverter o real conceito de interesse

publico e atenta aos principios da eficiéncia, economicidade e seguranca juridica.

Tenha-se presente também que a Constituicdo Federal de 1988, ao mesmo tempo em
gue ndo exclui a possibilidade de imposicdo de sancGes de natureza ndo criminais aos
cidadaos, trouxe a necessidade de que o exercicio do direito administrativo sancionador seja

circunscrito aos limites do Estado Democratico de Direito

A ideia desenvolvida no presente estudo foi trazer algumas nocgdes ao leitor sobre o
Direito Administrativo Sancionador, a fim de iniciar a abordagem e contextualizar o tema,
estendendo, no mesmo Capitulo, consideracfes sobre o Processo Administrativo Disciplinar
(PAD) como expressdo da administracdo sancionatoria, a partir da legislacdo de regéncia, dos
procedimentos e san¢des correspondentes e, ao final, ilustrando com alguns excertos da
jurisprudéncia dos Tribunais Superiores na busca de demonstrar os padrfes jurisprudenciais

acerca do Processo Administrativo Disciplinar.

A partir do reconhecimento do Processo Administrativo Disciplinar como espécie do
direito sancionatorio e das consideracdes reconhecidas como necessarias para reconhecer o
instituto do PAD, passou-se & apresentacdo das formulas de consensualidade no Brasil,

tracando um paralelo com o direito comparado, indicando a classificagdo dos modelos
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consensuais e finalizando com uma abordagem exemplificativa dos principais instrumentos de
consensualidade previstos no ordenamento juridico péatrio para a solugdo de conflitos na

Administracédo Publica.

Na sequéncia, a partir de tépicos especificos que defendem a aplicacdo de solucGes
consensuais no direito sancionador, como as bases princiologicas e normativas a embasar a
possibilidade de sua utilizacdo, o conceito de interesse publico no ambito do Estado
Democratico de Direito, a preocupacao com o custo do PAD e a efetividade do procedimento,
o0 paralelo entre o carater pedagogico e sancionatério do PAD, bem como a preocupacgdo do
prazo prescricional no ensejo de ndo macular a efetividade da atuacdo administrativa, buscou-
se demonstrar a importancia dos acordos substitutivos para solucdo das controvérsias

envolvendo a Administracdo Publica.

O principal destaque foi demonstrar que a partir das solu¢Bes negociadas se realizara o
interesse publico com maior eficiéncia, se reduzird o nimero de demandas que envolvam a
Fazenda Publica, atualmente a maior demandante do poder judiciario e se revestira de maior
legitimidade a atuacdo do Poder Publico, contribuindo para a desburocratizacdo da

Administracdo Publica e para a amplificacdo da seguranca juridica.

Neste contexto, compartilha-se do entendimento de que a finalidade da Administragdo
Publica ndo pode se restringir apenas a aplicacdo de uma sancdo administrativa disciplinar,
mas engloba o carater pedagdgico a ndo reiteracdo de determinados comportamentos, em
busca de um ambiente de trabalho harmonico, de reinclusdo, em detrimento do sentimento de

rancor e injustica que muitas vezes a punicao pode suscitar.

Portanto, até entdo, o intuito foi demonstrar, a partir da realidade das formulas
consensuais existentes, a viabilidade da aplicacdo da consensualidade também em sede de
Processo Administrativo Disciplinar.

Aqui, sob um enfoque realista, importa destacar alguns dados publicados pela
Controladoria Geral da Uni&o%4 se considerarmos tempo, investimento e advento
prescricional, relativamente aos Processos Administrativos Disciplinares, no intervalo
temporal de 2017 a 2020. Veja-se:

384 Repositdrio CGU. PAD in live. Mddulo VII — TAC. Acesso em 03/01/2021.
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e  6.389 PADs instaurados

e  3.395 ainda em andamento. Tempo médio: 727 dias;

e  Custo médio R$ 67.127,20 (2015);

. Prescricdo: adverténcia 21% (2017 a 2020) e suspensao: 9,73% (2017
a 2020).

Outro dado estatistico merecedor de destaque e fornecido pela CGU3%, a partir do
total de 6.389 PADs instaurados no periodo de 2017 a 2020, é o quantitativo de
procedimentos administrativos disciplinares por assunto relativamente ao nimero de PADs

instaurados no mesmo periodo avaliado:

1. Auséncia ou impontualidade a0 Servigo ........ccccoceevrererreinrinnn. 726

2. Erros procedimentais ou descumprimento de normas ou regimentos
INEEINOS. .. et 2.107

3. Favorecimento proprio ou de terceiros.........ocevvevveesieneriereeneans 761
4. Irregularidades definidas em normativos ou regulamentos....1.274
B OULIOS. ..t e 3.388

®  TOtAl PADS ...oooviiiiciiecec e 6.389

Por outro lado, registre-se que existem discussdes sobre a inviabilidade da sujeicdo ao
Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) no caso de aplicacdo da consensualidade no
Processo Administrativo Disciplinar em virtude do TAC e da Lei n° 7.347/85 terem
vinculagdo estrita com o microssistema de tutela coletiva e pelo fato de que trazer esse
instituto para aplicacdo no ambito disciplinar poderia ocasionar uma associa¢do inadequada

com a caracterizacdo do ato como improbidade administrativa.

Outra questdo a ser suscitada, que traz preocupacdo quanto a viabilidade do TAC na
esfera disciplinar, seria relativamente a sua natureza juridica de titulo executivo extrajudicial
destinado a tutela de direitos transindividuais®®, de sorte que seu descumprimento ensejaria a
judicializacdo da controvérsia, com dispensa do processo de conhecimento diferentemente do

acordo resultado da transagao que se apresenta como condigéo para evitar a persecucao penal.

Como pilares juridicos para a instituicdo do TAC podem ser citados 0s principios

constitucionais e legais da eficiéncia, da finalidade, da razoabilidade, da proporcionalidade e

385 |dem.
386 Vide Resolugéo n° 179/2017 do CNMP.
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do interesse publico. Porém, em vez de se construir uma fundamentac&o juridica considerando
0s principios apontados, maior seguranca juridica haveria se o0 TAC fosse implementado
através de permissdo legal stricto sensu. A titulo de exemplo, a inclusdo de permissivo
genérico na Lei Federal de Processo Administrativo (Lei n° 9.784/99%7), além de fornecer o
suporte juridico necessario para a implementacdo do TAC por norma infralegal, oportunizaria
a Administracdo Publica promover novos mecanismos consensuais para a resolucdo de

conflitos.

Em razé&o da onerosidade do PAD, infragcfes disciplinares de menor gravidade muitas
vezes ndo sao apuradas, ndo gerando, consequentemente, aplicacdo de penalidade disciplinar.
Além desses casos, quando se faz a apuracdo, ainda existe o alto indice de prescricdo da
pretensdo punitiva da Administracdo. Tais situacdes impactam o sistema disciplinar, afetando
sua eficacia, efetividade e, acima de tudo, sua credibilidade, com prescricbes e falta de
apuracdo. Essas ocorréncias geram, também, descrédito ao sistema. O TAC possui, portanto,
plenas condi¢ctes de auxiliar na completude do sistema, preenchendo a lacuna das infracdes
leves que ndo sdo apuradas em razdo do custo, do alto custo de apuracgdo das infracdes, e do
elevado percentual de prescricdo.

Concluo apontando que a utilizagdo de mecanismos consensuais no ambito do direito
administrativo sancionador ndo significa seja excluido o atributo da imperatividade dos atos
administrativos. Ao contrario, ndo significa dizer que o PAD ndo € efetivo e que sua
utilizacdo é imprépria ou abusiva, mas sim, importa dotar a autoridade publica de mais um
instrumental para perseguir as necessidades do interesse publico no caso em concreto, desde
que assim agindo haja mais beneficios para a sociedade do que levar adiante a demanda até a

uma solucdo definitiva transitada em julgado.

Em sintese, em face dos fundamentos expostos no presente trabalho, a utilizaces de
solugBes negociadas em sede de Processo Administrativo Disciplinar é perfeitamente
cabivel no contexto de um Estado Democratico de Direito em que se prestigia a protecéo dos
direitos fundamentais individuais e sua primazia relativamente a metas coletivas abstratas,
atentando-se, sempre, & ponderacdo proporcional da Administracdo Publica, no contexto de
uma sistemética constitucional, buscando atingir uma solucdo concertada entre o melhor

interesse publico e os interesses individuais legitimos, promovendo a consensualidade como

387 Lei que regula o Processo Administrativo no ambito federal.
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mecanismo de gestdo da coisa publica, fortalecendo a seguranca juridica e legitimando as

decisfes administrativas.

Nesta senda, a proposta que se desenvolve é a de uma transacao disciplinar, em sede
de Processo Administrativo Disciplinar, materializada através de um Termo de Ajustamento
de Conduta, a partir de requisitos e particularidades externadas no presente estudo, nos casos
de infragGes de menor potencial disciplinar, considerando-se a previsibilidade normativa das
composi¢des administrativas ja existentes e a relativizacdo responsdvel do principio da
legalidade, ndo sendo entendido como um obstaculo aos acordos substitutivos no &mbito dos
processos administrativos sancionadores, de forma a considerar que a lei ndo é a fonte

exclusiva de legitimacdo da atuacdo estatal.
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