REVISTA DIGITAL DE DIREITO ADMINISTRATIVO

FACULDADE DE DIREITO DE RIBEIRAO PRETO - FDRP

UNIVERSIDADE DE SA0 PAuLO - USP

Secdo: Artigos Cientificos

Desafios a consensualizacao no direito administrativo sancionador disciplinar: re-
flexoes a luz da literatura juridica, da legislacao e da pratica administrativa

Challenges to consensus in disciplinary sanctioning administrative law: reflection under the legal
literature, legislation and administrative practice

Cesar Henrique Lima

Resumo: O presente artigo tem por objetivo tratar dos desafios impostos a implementacdo de solugdes
consensuais no ambito do direito administrativo sancionador disciplinar brasileiro. A ideia central deste
texto é debater os principais entraves a adocio de solu¢ées concertadas por parte da Administracdo Pu-
blica brasileira no campo do direito disciplinar (i.e., no &mbito da apuracao dos comportamentos/da res-
ponsabilidade funcional do corpo de servidores publicos que compdem a Administracdo Publica). Para
tanto, serdo expostos alguns aportes a respeito do assunto constantes da literatura juridica especiali-
zada, serdo destacadas, ainda, as normas juridicas pertinentes ao tema existentes no plano federal, bem
serdo exploradas algumas contribui¢des oriundas da pratica administrativa a respeito da matéria.

Palavras-chave: Direito Administrativo Sancionador Disciplinar; Consensualizagdo Administrativa; Re-
lagdes de Sujeicao Especial; Desafios.

Abstract: The purpose of this article is to address the challenges imposed on the implementation of con-
sensual solutions within the scope of Brazilian disciplinary administrative law. The main idea of this text
is to discuss the principal obstacles to the adoption of concerted solutions by the Brazilian Public Admi-
nistration in the field of disciplinary law. Will be analyzed some contributions on the subject contained
in the specialized legal literature will be exposed, the legal norms relevant to the subject existing at the
federal level will be highlighted, as well as some contributions arising from administrative practice re-
garding the matter.

Keywords: Disciplinary Sanctioning Administrative Law; Administrative Consensus; Special Subject Re-
lationships; Challenges.

Disponivel no URL: www.revistas.usp.br/rdda

DOI: http://dx.doi.org/10.11606/issn.2319-0558.v11n1p23-43

Este conteudo esta protegido pela lei de direitos autorais. E permitida a reprodugdo, desde que indicada a fonte como “Contetido da Revista Digital de
Direito Administrativo”. A RDDA constitui periddico cientifico da FDRP/USP, cuja funcdo é divulgar gratuitamente pesquisa na area de direito administra-
tivo. Editor responsavel: Professor Associado Thiago Marrara.


http://www.revistas.usp.br/rdda

REVISTA DIGITAL DE DIREITO ADMINISTRATIVO, vol. 11, n. 1, p. 23-43, 2024.

DESAFIOS A CONSENSUALIZACAO NO DIREITO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR DISCIPLINAR: REFLEXOES A LUZ DA LITERATURA
JURIDICA, DA LEGISLACAO E DA PRATICA ADMINISTRATIVA

Cesar Henrique LIMA*

Sumadrio: 1 Introdugdo; 2 Notas sobre o desenvolvimento tedrico-
normativo da consensualizagdo no direito administrativo sancio-
nador disciplinar no Brasil; 3 Desafios a consensualizagdo no di-
reito administrativo sancionador disciplinar; 4 Concluséo; 5 Refe-
réncias bibliogrdficas.

1. Introducao

E inegavel que o fendmeno da consensualizagdo® tem ganhado cada vez mais espaco
nos estudos do direito administrativo brasileiro e se afirmado como uma de suas
tendéncias irreversiveis (GUERRA; PALMA, 2018, p. 137). Para aqueles que atuam
nesse campo do direito e se sujeitam as suas normas, sao varias as razdes que justi-
ficam a ampliacdo do uso dos métodos consensuais para a solugdo de controvérsias
no Ambito dos Poderes Publicos nacionais, dentre elas, razoes de ordem econdmico-
financeiras e relacionadas a eficiéncia e efetividade das a¢des publicas.

E preciso ter em conta, de inicio, que as solucdes concertadas tém conquistado es-
paco nao apenas no ambito das relagdes estabelecidas entre os Poderes Publicos e
os agentes particulares, especialmente os agentes regulados (MARRARA, 2017) - o
que aqui se convencionou chamar de perspectiva exégena das solu¢des consensuais
-, mas também na seara das relagdes juridico-administrativas travadas no interior
da Administracdo Publica (entre o Poder Publico e os seus agentes publicos), de que
sdo exemplos as relagdes especiais de sujeicdo a que estao submetidos os servidores
publicos (SILVA, 2009, p. 83-87), aqui denominada de perspectiva endégena das so-
lucdes consensuais. Como se observara ao longo da exposicdo, a perspectiva endo-
gena das solugdes consensuais sera o foco de analise deste artigo.

O presente trabalho busca refletir sobre alguns desafios especificos que se colocam
e que podem representar importantes obstaculos a efetiva implementacdo de meios
consensuais no ambito do direito administrativo sancionador disciplinar brasileiro.
Aideia principal do texto é compreender, a luz (i) da literatura juridica a respeito da

* Mestrando em Direito Publico na Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ). Graduado em Direito
pela mesma instituigdo de ensino. Associado do Instituto de Direito Administrativo Sancionador Brasi-
leiro (IDASAN). Advogado. https://orcid.orq/0009-0001-6299-8780.

1 Segundo Thiago Marrara, a consensualiza¢do pode ser definida como “movimento de busca de consenso
e de promocdo da consensualidade por novas técnicas administrativas”, ndo se confundindo com a ideia
de consensualidade, que abarca o resultado alcangado por meio do aludido movimento (MARRARA,
2014, p. 40).
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tematica, (ii) das normas pertinentes - com foco naquelas que foram produzidas no
ambito da Administracdo Publica federal - e (iii) da pratica administrativa, de forma
combinada, quais sdo os principais entraves a adog¢ao de solu¢des concertadas por
parte da Administracdo Publica quando se depara com irregularidades cometidas
pelo seu préprio corpo de servidores publicos.

Para cumprir o objetivo indicado anteriormente, além desta breve introducao e da
conclusdo, o artigo estd dividido em duas partes principais. Na primeira parte do
texto, sera apresentado breve relato a respeito do desenvolvimento teérico-norma-
tivo do fendmeno da consensualizacdo no campo do direito administrativo sancio-
nador disciplinar brasileiro, com foco nos temas e questdes afetos a Administracao
Publica federal brasileira, especialmente na figura do Termo de Ajustamento de
Conduta (“TAC”), que tem sido amplamente difundida, conforme se esmiucara mais
adiante.

Na segunda parte do artigo, serdao abordados alguns desafios especificos em torno
da tematica da consensualiza¢do que sdo aplicaveis ao campo do direito administra-
tivo sancionador disciplinar e a forma como eles se materializam na realidade da-
queles que lidam com questdes sancionatoérias cotidianas no interior da Administra-
cdo Publica brasileira, especificamente na relacdo juridico-administrativa
estabelecida entre os Poderes Publicos e o seu corpo de agentes/servidores publi-
COS.

2. Notas sobre o desenvolvimento tedrico-normativo da consensuali-
zac¢ao no direito administrativo sancionador disciplinar no Brasil

A construcao do direito administrativo brasileiro da contemporaneidade, pautado
no arcabouco previsto na Constituicdo da Republica de 1988, em linha com a ideia
de giro democratico-constitucional propugnada por Gustavo Binenbojm
(BINENBOJM, 2021, p. 37-52), incentiva e impulsiona o desenvolvimento de ferra-
mentas consensuais por parte dos Poderes Publicos nacionais?. A superagio daideia
de que ha um unico interesse publico superior, autonomo e indisponivel abre cami-
nho para que os diversos interesses publicos existentes no mundo real possam ser
realizados “com maior eficiéncia em um contexto de harmonia e, simultaneamente,
com a satisfagdo de interesses privados” (BAPTISTA, 2018, p. 183), por intermédio
de processos concertados de varias espécies aptos a acomodar os tais interesses pu-
blicos (estatais e privados) envolvidos nos conflitos.

Em paralelo ao aludido vetor democratico-constitucional, como também explica
Gustavo Binenbojm, o direito administrativo brasileiro contemporaneo passou a ser

ZA constitucionalizacdo do direito administrativo disciplinar é abordada de forma detalhada por Romeu
Bacellar Filho, ver: BACELLAR FILHO, 2013, p. 20-59.
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orientado também pelo giro pragmadtico. Pautado na légica de incentivos e resulta-
dos, bem como no paradigma da eficiéncia administrativa, tal giro impde a busca por
solucdes, decisdes e estruturas aptas a producdo das melhores consequéncias
(BINENBOJM, 2021, p. 37-63) e veio a ser reforcado pelo advento da Lei n®
13.655/2018, que acresceu normas de direito publico a Lei de Introdugao as Normas
do Direito Brasileiro (Decreto-lei n? 4.657/1942) (BINENBOJM, 2021, p. 63-64),
com destaque para clausula geral de consensualizacio prevista no art. 263, Trata-se
de propositos claramente alinhados com a ratio da consensualizagdo, que se legi-
tima, dentre outros fundamentos, pela perspectiva de solugdo mais eficiente dos
conflitos e desafios enfrentados pelo Poder Publico (seja externa ou internamente).

Ao final, os dois aludidos giros indicados por Binenbojm funcionam como importan-
tes vertentes de transformagdo do direito administrativo e influem diretamente em
uma aposta cada vez mais forte na consensualizacao administrativa como um cami-
nho viavel e proficuo a ser seguido pela Administracao Publica brasileira para o atin-
gimento dos melhores resultados, inclusive no ambito do direito administrativo san-
cionador disciplinar®. Maria Sylvia Di Pietro salienta que “com a tendéncia ao
crescimento do consensualismo dentro da Administragdo Publica (para substituir,
parcialmente, os atos administrativos unilaterais, imperativos e autoexecutdrios), o
direito positivo vem admitindo o consenso para propiciar a isengdo ou o abranda-
mento de sangées” (DI PIETRO, 2022, p. 137).

3 “Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na aplicagdo do direito

publico, inclusive no caso de expedicdo de licenca, a autoridade administrativa podera, apds oitiva do
orgdo juridico e, quando for o caso, apds realizagdo 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 publicagdo oficial”.

4 Como afirma Leone de Souza Neto, “entende-se que a tendéncia irreversivel que paira sobre Adminis-
tragdo Publica Federal no Brasil é no sentido de adotar, mesmo em matéria correcional, uma postura
cada vez mais conciliadora e guiada por critérios de racionalidade e proporcionalidade, sopesando o
nivel de lesividade das possiveis infraces funcionais de seus colaboradores com os gastos advindos da
instauracdo da custosa processualistica disciplinar”. (SOUZA NETO, 2018, p. 8).
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Esse quadro de transformacdes que o direito punitivo estatal tem vivenciado® - in-
cluindo-se o direito administrativo sancionador disciplinar®-’ - esta alinhado com o
principio constitucional da eficiéncia, constante do caput do art. 37 da Constitui¢ao
da Republica de 1988 (BOCKIE, 2016, p. 177-181), e passa ainda por uma (re)com-
preensdo mais ampla das finalidades precipuas da san¢do administrativa, que, nos
dizeres de Alice Bernardo Voronoff, deve ser entendida “como ferramenta a servigo
de finalidades ptiblicas cometidas a Administragdo, que, em seu modus operandi, deve
produzir incentivos adequados a conformagdo da conduta dos particulares em vista
desses interesses, sob os menores custos” (VORONOFF, 2018, p. 117). Conforme expli-
citam Valter Shuenquener, Ana Leticia Siqueira e Frederico de Mello, as modifica-
¢Oes na percepc¢ao do papel do direito administrativo sancionador e das penalidades
administrativas (disciplinares ou ndo) passam, ainda, por uma consciéncia de que
“a tomada de decisdo, inclusive em questdes disciplinares, deve seguir um procedi-
mento em que haja didlogo com o administrado” (ARAU]O; SIQUEIRA; MELLO, 2020,
p. 298).

Voltando-se os olhos para o direito administrativo sancionador disciplinar® e a sua
relacdo com a tematica das solugdes consensuais, José Roberto Pimenta Oliveira e
Dinora Grotti apontam que

> Conforme explicam Diogo de Figueiredo Moreira Neto e Flavio Amaral Garcia, “[n]ote-se que o desen-
volvimento das atividades sancionatorias do Estado se multiplicou a partir do século XIX, para atingir
todos os ramos do jurismo, notadamente em sua forma autdbnoma e genérica propria do Direito Penal,
mas, do mesmo modo, no campo do Direito Administrativo, em que se pode registrar também um sig-
nificativo desenvolvimento tedrico, nao sé no sentido de, por um lado, desenvolver as potencialidades
socioeducativas das san¢gdes premiais, como, por outro lado, aperfeigoar os sistemas tradicionalmente
concebidos para uma aplicacdo socialmente avancada das tradicionais san¢des aflitivas” (MOREIRA
NETO; GARCIA, 2013, p. 11). Neste trabalho, coaduna-se com a visdo doutrinaria no sentido de que “o
direito administrativo sancionador é abrangente ao ponto de possuir sub-ramos especiais, como o dis-
ciplinar, que se aplica especificamente a relagdes de especial sujeicdo com os administrados” (FRANCA;
MORAIS, 2021, p. 79).

Parte-se da premissa neste trabalho de que as sangdes disciplinares sdo san¢des administrativas. Nesse
sentido, aponta Fabio Medina Osério que “as sangdes disciplinares sdo, evidentemente, espécies de
sangdes administrativas, seja porque ndo ha outro lugar adequada para abriga-las, seja porque o regime
juridico advém do Direito Administrativo em sua vertente sancionadora ou punitiva. Dai que as san¢des
disciplinares adquirem coloragdo prépria, no ambito das chamadas relagGes de especial sujeicdo, mas
nem por isso estariam instaurando um novo ramo juridico, ou escorregando para os dominios de ramo
diverso ao Direito Administrativo”. (OSORIO, 2022, p. 160).

O direito administrativo disciplinar materializa-se por meio do processo disciplinar, que “tem por base
uma inter-relagdo complexa entre os litigantes envolvidos no processo — servidor publico e Administra-
¢do, e também a sociedade, titular e destinatdria, direta e indireta, dos atos estatais” (FRANCA; MORAIS,
2021, p. 74).

Ao ver de Vladimir Franga e Giulliana Morais, “[o] poder disciplinar da Administragdo Publica deriva de
uma relagao reflexiva, hierdrquica, estabelecida no ambito interno da Administragcdo, com os seus agen-
tes publicos, a exemplo da relagdo juridico-administrativa de especial sujeicdo estabelecida com os seus
proprios servidores estatutdrios. Ou seja, o individuo se reporta e se relaciona com o Estado numa di-
mensao peculiar e mais intensa, sendo submetido a apreciagdo subjetiva dos elementos relacionados a
sua performance funcional.

~

oo
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a criacdo ou redesenho de potestades sancionadoras, exercitaveis
mediante formas dialégicas, concertadas, consensuais ou consensu-
alizadas, ndo demoraria a atracar no porto do Direito Administrativo
Sancionador Disciplinar. Pelo menos, desde 2006, este fragmento do
DAS tem criado, incorporado, experimentado e, mesmo, expandido
normatizacdes que conferem novas formas de atuacdo administra-
tiva no exercicio de “deveres-poderes disciplinares”, incidentes so-
bre a atuacdo funcional de agentes publicos.

Dentre varios institutos preconizados por esta transformacao, exsur-
gem a suspensdo de processos disciplinares (Suspad), termos de
ajuste de conduta (TAC), ajustamento disciplinar (TAD) ou adequa-
cdo funcional (TAF), termo circunstanciado administrativo (TCA)
etc, institutos com variada terminologia e diversificadas férmulas de
institucionalizacdo juridica. Novas figuras ou institutos que respon-
dem a esta légica de consensualizacdo ou concertacdo ou contratua-
lizacdo, como alternativa de atendimento aos interesses publicos, no
campo das relacdes juridico-disciplinares (OLIVEIRA; GROTTI, 2021,
p. 275).

A luz da literatura juridica e da pratica administrativa, a figura do Termo de Ajusta-
mento de Conduta tem ocupado posicdo de centralidade na seara do direito admi-
nistrativo sancionador disciplinar, especialmente no que tange as infragdes discipli-
nares de menor potencial ofensivo. Como indicado por José Roberto Pimenta
Oliveira e Dinora Grotti, o TAC também tem sido denominado de “Ajustamento Dis-
ciplinar (TAD), ou Ajustamento Funcional (TAF), institucionalizado, pioneiramente
em lei formal, pelo Estado de Tocantins, através da Lei Estadual n? 1.818, de
23.08.2007” (OLIVEIRA; GROTTI, 2021, p. 289).

A aposta na figura do TAC tem se intensificado na seara do direito sancionador dis-
ciplinar especialmente diante da necessidade da Administracdo Publica de contro-
lar/reduzir custos relativos ao financiamento do sistema punitivo estatal, conside-
rando-se a finitude dos recursos ptiblicos e de um contexto de notéria escassez’.
Busca-se, por meio deles e de ferramentas analogas evitar “a geragdo de custos inde-
sejados para o erdrio e com a alocagdo/reserva do pessoal disponivel para as apura-
¢Oes, mdxime quando treinados para atuar como membros de comissées sindicantes e
de processo disciplinar, para os casos mais graves, dada a impossibilidade na prdtica

Nesse sentido, a disciplina funcional deriva do sistema administrativo hierarquizado, com a finalidade
corretiva e punitiva dos servidores da Administracao, com restricdao de direitos individuais e acentuado
viés pedagdgico, pois visa a prote¢do do bom funcionamento da instituicao, das relagdes de coordena-
¢do, subordinagdo, hierarquia, coordenacgdo entre multiplos funcionarios publicos ou tutela dos deveres
profissionais previstos no regulamento” (FRANCA; MORAIS, 2021, p. 77-78).

J Valter Shuenquener de Araujo explicita que “Punir custa caro e ndo é simples. A aplicacdo da sancdo
compreende um processo complexo que abrange diversas etapas, entre elas a fiscalizagdo, autuacao,
investigacdo, observancia do contraditério e a defesa da validade do ato judicialmente. E o DAS ndo
pode criar um sistema com custos excessivamente elevados e desproporcionais em relagdo ao que pre-
tende alcancar, pois perderia o seu sentido” (ARAUJO, 2019, p. 445).
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de se investigarem, antes a escassez de recursos humanos e materiais do Estado, todos
os ilicitos disciplinares de menor expressdo” (CARVALHO, 2021, p. 125).

No ambito da Administracdo Publica Federal, a Controladoria-Geral da Unido
(“CGU”) editou, no ano de 2009, a Instrucao Normativa n? 04, de 17 de fevereiro
daquele ano, por meio da qual se estabeleceu que “[e]m caso de extravio ou dano a
bem publico, que implicar em prejuizo de pequeno valor, poderd a apuragdo do fato
ser realizada por intermédio de Termo Circunstanciado Administrativo (TCA)”
(BRASIL, 2009, p. 1). Com a finalidade de densificar normativamente o que seria
considerado “prejuizo de pequeno valor”, o paragrafo unico do art. 12 da aludida
norma estabeleceu que seria aquele “cujo preco de mercado para aquisicdo ou repa-
ragdo do bem extraviado ou danificado seja igual ou inferior ao limite estabelecido
como de licitagdo dispensdvel, nos termos do art. 24, inciso 11, da Lei n? 8.666, de 21 de
junho de 1993” (BRASIL, 2009, p. 1).

Em 2019, a CGU editou a Instru¢do Normativa n? 17, de 20 de dezembro de 2019,
que revogou expressamente a IN n2 04/2009 e trouxe normas especificas voltadas
a disciplinar “no dmbito do Poder Executivo Federal a celebragdo de Termo de Ajusta-
mento de Conduta nos casos de infragdo disciplinar de menor potencial ofensivo”
(BRASIL, 2019, p. 1). Nos termos da referida IN, o TAC consistiria em um “procedi-
mento administrativo voltado a resolugdo consensual de conflitos” (art. 12), em que “o
agente publico interessado se compromete a ajustar sua conduta e a observar os de-
veres e proibicbes previstos na legislacdo vigente” (art. 32) (BRASIL, 2019, p. 1).

No ano de 2020, o TAC passou a encontrar amparo normativo na esfera federal na
Instrucdo Normativa n® 4/2020 (BRASIL, 2020), também editada pela CGU, que se
aplicaria aos 6rgaos da Administracao Federal Direta e Indireta. Nos termos do art.
19 da sobredita IN, a celebracdo do Termo de Ajustamento estaria autorizada nos
casos de infragdes disciplinares de menor potencial ofensivo, que seriam aquelas
puniveis com “adverténcia ou suspensdo de até 30 dias, nos termos do artigo 129 da
Lein?8.112, de 11 de dezembro de 1990, ou com penalidade similar, prevista em lei ou
regulamento interno” (art. 19, § 22, da IN; BRASIL, 2020, p. 1).

Conforme constava do art. 22 da referida IN, o TAC estaria submetido a trés condi-
¢oes principais, quais sejam: (i) que o servidor investigado “ndo tenha registro vi-
gente de penalidade disciplinar em seus assentamentos funcionais”; (ii) "ndo tenha fir-
mado TAC nos ultimos dois anos, contados desde a publicagdo do instrumento”; e,
ainda, (iii) que o investigado “tenha ressarcido, ou se comprometido a ressarcir, even-
tual dano causado a Administragdo Publica” (BRASIL, 2020, p. 1).

Mais recentemente, o TAC passou a ser regulamentado no plano federal pela Porta-
ria Normativa CGU n? 27, de 11 de outubro de 2022 (BRASIL, 2022), que “dispde
sobre o Sistema de Correi¢cdo do Poder Executivo Federal de que trata o Decreto n®
5.480, de 30 de junho de 2005, e sobre a atividade correcional nos érgdos e entidades

do Poder Executivo Federal” (BRASIL, 2022, p. 1). Nos termos do art. 61 da referida
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norma, os TACs se aplicam aos “casos de infragdo disciplinar de menor potencial ofen-
sivo”, em homenagem “a eficiéncia, a efetividade e a racionalizagdo de recursos publi-
cos” (paragrafo Unico do art. 61 da Portaria Normativa - BRASIL, 2022, p. 11).

O art. 62 da Portaria densifica qual(is) a(s) conduta(s) podem ser enquadradas como
de menor potencial ofensivo, nos seguintes termos: “[c]onsidera-se infragdo discipli-
nar de menor potencial ofensivo a conduta punivel com adverténcia ou suspensdo de
até 30 (trinta) dias, nos termos do inciso Il do art. 145 da Lein?8.112, de 11 de dezem-
bro de 1990, ou com penalidade similar, prevista em lei ou regulamento interno”
(BRASIL, 2022, p. 12). Saliente-se, ainda, que o art. 63 da Portaria Normativa repro-
duz os requisitos necessarios a celebracao dos TACs que ja constavam da Instrugdo
Normativa n? 4/2020, hoje revogada.

A propositura do TAC pode ser realizada de oficio pela Administragdo Publica - via
titular da unidade setorial de correicao ou pela autoridade responsavel pelo pro-
cesso administrativo correcional - ou mesmo pelo agente publico responsavel pela
pratica da infracdo de menor potencial ofensivo (cf. art. 66 da Portaria Normativa
da CGU). O art. 67 da Portaria Normativa elenca as informagdes que devem constar
obrigatoriamente dos TACs e o art. 68 consagra expressamente que “[a]s obrigagdes
estabelecidas pela Administracdo devem ser proporcionais e adequadas a conduta
praticada”, abarcando, dentre outras iniciativas, “a reparagdo do dano causado”; “a
retratacdo do interessado” e “a participagdo em cursos visando a correta compreen-
sdo dos seus deveres e proibicées ou a melhoria da qualidade do servigo desempe-
nhado” (incisos I, II e III, do § 12 da Portaria Normativa da CGU - BRASIL, 2022, p.

13).

Apesar dos inegaveis avancos em favor do movimento da consensualizacdo admi-
nistrativa, inclusive no campo do direito disciplinar, espelhada, por exemplo, na evi-
denciada proliferacao de normas sobre a matéria ao longo dos ultimos anos, José
Roberto Pimenta Oliveira e Dinora Grotti alertam que “no terreno disciplinar, a con-
sensualidade também ndo foi objeto de ampla reflexdo prévia e adogdo sistematizada.
Resultou de propostas de transplante da experiéncia dos Termos de Ajustamento de
Conduta (inseridos no DAS Regulatério, como visto antes), ou de iniciativas modeladas
por experiéncias no campo do Direito Penal” (OLIVEIRA; GROTTI, 2021, p. 287-288).
Sob uma perspectiva critica quanto a estruturacao e ao funcionamento do direito
administrativo sancionador disciplinar, Manoel Felipe Régo Branddo aponta que
tais processos administrativos estariam, ainda hoje, “num nivel préximo do processo
inquisitorial” (BRANDAO, 2017, p. 1), o que decorreria especialmente da “auséncia
de limites materiais e temporais nos atos instauradores de processos disciplinares”
(BRANDAO, 2017, p. 1).
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H4, portanto, muito a caminhar no direito administrativo sancionador disciplinar®®,
seja em direcdo a sua constitucionalizacdo (VORONOFF, 2018, p. 472-478), seja em
prol da necessidade de se apostar cada vez mais na busca por solugdes concertadas.
E fundamental, entdo, refletir de forma mais detida e apurada sobre o movimento
da consensualizagdo na seara do direito disciplinar, com o objetivo de compreender
os principais entraves que ainda dificultam a aplicacdo de solug¢des consensuais
nesse campo do direito punitivo manejado pela Administracdo Publica em face de
seus servidores publicos.!

3. Desafios a consensualizacdo no direito administrativo sancionador
disciplinar

Um primeiro desafio a ado¢ao de solugdes consensuais se relaciona com o nivel de
proximidade do direito administrativo sancionador disciplinar com o direito penal,
o que faz com que aquela seara punitiva da Administracdo Publica carregue consigo
um componente retributivo/ético social mais acentuado'?, se comparada com
aquele presente no ambito do direito administrativo sancionador regulatorio, por
exemplo (aqui entendidos como sub-ramos do direito administrativo sancionador).

0 direito penal influencia fortemente todos os ramos do direito punitivo estatal no
ordenamento juridico brasileiro, considerando-se a sua vocagao geral e global
(OSORIO, 2022, p. 135), materializando-se, em muitos casos, como espécie de direito
comum da seara punitiva estatal brasileira, tendo-se em conta a existéncia, nos ter-
mos propugnados pela literatura juridica, de “um ntcleo principiolégico orientador
do poder estatal que toca ao exercicio do seu poder punitivo”, composto, em grande
medida, por axiomas fundantes do direito penal (MOREIRA NETO; GARCIA, 2013, p.
11).2 Tal influéncia se corporifica inclusive e especialmente quanto ao direito admi-
nistrativo sancionador em sentido amplo (que engloba, p.e., o direito administrativo

10 parte-se da ideia de gue “o regime juridico administrativo sancionador, incluindo os seus principios
maestros, é perfeitamente aplicavel diante das san¢Ges disciplinares, ressalvadas as especificidades de
ponderacdo em razdo da natureza da relagdo especial estabelecida entre a Administragdo Publica e o
servidor estatuario” (FRANCA; MORAIS, 2021, p. 79-80). Tendo em conta a aludida premissa, os desafios
gerais que permeiam a consensualizagdo em matéria sancionatdria administrativa se aplicam ao direito
administrativo disciplinar. Quanto ao tema, ver: VORONOFF; LIMA; 2021.

11 para uma abordagem mais ampla dos desafios a consensualidade administrativa, ver: VORONOFF;
LIMA; 2021.

12 Ao ver de Luiz Regis Prado, “[d]elito e infragdo administrativa tém um conteddo material semelhante e
idéntica estrutura logica. Penas criminais e sangdes administrativas encontram justificagdo na magni-
tude da lesdo a um bem juridico determinado e na sua necessidade de imposi¢do, como expressdo de
um juizo desvalorativo ético-social” (PRADO, 2022, p. 10).

13 como explica Gustavo Binenbojm, “verifica-se, inclusive, uma tendéncia no sentido de sujeitar o exer-
cicio do poder punitivo pela Administragdo Publica as mesmas balizas que guiam a aplica¢do do direito
penal pelo Poder Judiciario” (BINENBOJM, 2014, p. 12).
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sancionador regulatdrio e o direito administrativo sancionador disciplinar). Nas pa-
lavras de Luiz Régis Prado,

Tanto as penas quanto as san¢des administrativas encontram justifi-
cacdo na magnitude dalesdo a um bem juridico determinado e na sua
necessidade de imposicdo. Entre crime e infracdo administrativa,
portanto, existem apenas diferencas quantitativas ou de grau, nunca
de esséncia (PRADO, p. 74).

A aludida perspectiva de aproximagao entre o direito penal e o direito administra-
tivo sancionador se alimenta fortemente da ideia de ius puniendi inico importada
do direito espanhol e difundida na literatura juridica nacional por Fabio Medina
Osoério (OSORIO, 2022, pp. 133-137), que se vale da ideia de que nio ha “elementos
diferenciadores no plano moral, ético ou qualitativo” entre os ilicitos penais e as in-
fracdes administrativas em sentido amplo (OSORIO, p. 135).

Voltando-se os olhos para arelacao de proximidade (mais acentuada) entre o direito
penal e o direito administrativo sancionador disciplinar, Fabio Medina Osoério sus-
tenta que ambos os campos do direito punitivo estatal “buscam restaurar a paz no
ordenamento, reprimindo o transgressor e tutelando determinados valores soci-
ais, ndo importa se externos ou internos, porque, no mais das vezes, tais dimensdes
se entrelacam e se confundem” (OSORIO, 2022, p. 162). Assim, se ja existem apro-
ximagodes relevantes entre o direito penal e o administrativo sancionador em sentido
amplo (e os seus mais diversos sub-ramos), a relagdo de proximidade entre a esfera
penal e o direito disciplinar parece ser mais acentuada, diante do carater eminente-
mente retributivo de ambas as esferas punitivas, o que representa obstaculo rele-
vante a consensualizacdo nesse sub-ramo especifico do direito administrativo san-

cionador.

Apesar da inegavel comunicabilidade entre o direito administrativo sancionador
disciplinar e o direito penal - o que faz, por exemplo, com que se admita a utilizacao
de prova emprestada no processo administrativo disciplinar, devidamente autori-
zada na esfera criminal'* - e do forte teor retributivo que ambos os campos carre-
gam consigo, conforme explicita Izaias Dantas Freitas, essas duas esferas do direito
punitivo estatal guardam particularidades relevantes no plano dos seus propdsitos
centrais e contam com nuances especificas relevantes que devem informar a sua in-

14 5TJ, MS n2 16.146/DF, Rel. Min. Eliana Calmon, Primeira Sec3o, j. em: 22/05/2013, DJe. de 29/08/2013;
STJ, MS n2 15.848/DF, Rel. Min. Castro Meira, Primeira Secdo, j. em: 24/04/2013, DJe. de 16/08/2013;
STJ, RMS n2 33.628/PE, Rel. Min. Humberto Martins, Segunda Turma, j. em: 02/04/2013, Dle. de
12/04/2013; STJ, MS n2 15.787/DF, Rel. Min. Benedito Gongalves, Primeira Segdo, j. em: 09/05/2012,
DJe. de 06/08/2012; STJ, MS n2 17.472/DF, Rel. Min. Arnaldo Esteves Lima, Primeira Segdo, j. em:
13/06/2012, DJe. de 22/06/2012; STJ, REsp n? 1.122.177/MT, Rel. Min. Herman Benjamin, Segunda
Turma, j. em: 03/08/2010, DJe. de 27/04/2011; STJ, EDcl. No REsp n2 1.163.499/MT, Rel. Min. Mauro
Campbell Marques, Segunda Turma, j. em: 16/11/2010, DJe. de 25/11/2010; STJ, MS n2 14.405/DF, Rel.
Min. Napoledo Nunes Maia Filho, Terceira Sec3o, j. em: 26/05/2010, DJe. de 02/08/2010.
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terpretacao e aplicacdo (ainda que seus pontos comuns sejam da mais alta relevan-
cia). Isso porque, “enquanto, no Direito Penal, encontramos o Estado tentando regular
a vida da sociedade no seu conjunto, no Direito Administrativo Disciplinar, o Estado
procura regular a sua relagdo com o corpo de funciondrios, procurando criar, com isso,
condigdes que viabilizem o funcionamento regular dos érgdos da Administragcdo, com
resultados positivos na prestacdo do servigo ptiblico” (FREITAS, 1999, p. 120)*°. Nesse
contexto, assevera Alice Bernardo Voronoff que:

No direito administrativo disciplinar, embora haja preceitos que co-
brem atitude ilibada e proba do servidor publico, ndo seria adequado
falar-se na finalidade de recuperacdo moral do agente publico (como
uma espécie de prevencio especial), nem no fim retributivo de im-
posicdo ao ofensor de um mal tdo grave quanto aquele que ele cau-
sou. O foco ndo é o individuo nem a sua atitude interna, mas a inte-
gridade dos quadros profissionais da Administracdo Publica, para
que os servigos sejam bem prestados a populacio.

Dito de outra forma, a exigéncia de conduta moral ilibada esta a ser-
vico dessa meta coletiva e da légica de incentivos que a permeia, a
qual justifica, inclusive, a possibilidade de demissao de servidores a
bem do servico publico. Isto é, como medida de gestdo voltada a as-
segurar e estimular resultados de interesse da coletividade. Ndo
como justa retribuicdo pelo mal que o ofensor causou, nem como
meio de recuperacdo moral de seu carater (VORONOFF, 2018, pp.
126-127).

Ainda sobre a relacao entre o direito administrativo sancionador disciplinar e o di-
reito penal, Alice Bernardo Voronoff salienta que “nas infragées disciplinares, por
exemplo, em que hd referéncias mais evidentes a componentes ético-morais, - como soi
acontecer no campo penal -, essa integragdo pode justificar-se de modo mais intenso.
De qualquer forma, ndo para deslocar ou desnaturar o regime juridico-administrativo,
mas como inspiragdo para defini-lo” (VORONOFF, 2018, p. 117). O que se observa é
que, apesar da inegavel aproximagdo entre os dois campos punitivos e das san¢des
a eles correlatas, o que ndo se pretende refutar no presente artigo, a san¢ao admi-
nistrativa disciplinar “tem por objetivo resquardar a boa prestagdo do servigo pu-
blico” e “tem natureza eminentemente pedagdgica, de modo que o desvio de conduta
na prestagdo do servigo publico seja corrigido” (BOCKIE, 2017, p. 177), ao passo que
a sangdo penal “visa estabelecer a paz social entre os integrantes de uma sociedade
(ordem ptublica)” (BOCKIE, 2017, p. 177).

E preciso, entdo, criar racionalidades préprias a interpretacio e a aplicacio do di-
reito administrativo sancionador, inclusive no que tange ao direito disciplinar, par-
tindo-se de sua natureza pedagoégica e da sua finalidade precipua de resguardar o
adequado funcionamento dos servicos publicos (operados pelos agentes publicos,

15> Nesse mesmo sentido, ver: OSORIO, 2022, p. 162.
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passiveis de sofrerem reprimendas disciplinares em razao de contribuirem negati-
vamente para a prestacdo dos servicos publicos). E ndo apostar em um alinhamento
automatico e acritico do campo objeto deste artigo com o direito penal, o que acaba
por funcionar como entrave relevante a adoc¢io de solucdes consensuais?®, tendo em
vista especialmente os componentes ético-social e retributivo que marcam o direito
criminal. Urge, entdo, considerar as nuances desse campo do direito sancionador e,
principalmente, atentar-se para a sua finalidade precipua, qual seja, manter a higi-
dez do funcionamento da estrutura administrativa e incrementar a qualidade da
prestacdo dos servicos publicos oferecidos a populacao (que podem ser buscadas
pela via das solu¢des concertadas).

Essa mudang¢a de mentalidade e essa consciéncia de que o direito administrativo
sancionador disciplinar, enquanto sub-ramo do direito administrativo sancionador,
carrega consigo nuances e caracteristicas proprias podem representar uma virada
de chave e abrir portas para a incorporagdo mais acentuada de solu¢coes concertadas
nesse campo especifico do direito punitivo. Valer ressaltar que inclusive no campo
do direito penal - que guarde consigo o ja relatado carater retributivo mais acentu-
ado - as solu¢des consensuais também tém conquistado cada vez mais espacgo. Prova
disso reside justamente na incorporacao, pela Lei n? 13.964 /2019, mais conhecida
como a Lei do Pacote Anticrime, do acordo de ndo persecuc¢do penal, espécie de ne-
gdcio juridico processual pré-processual a ser celebrado entre o Ministério Publico
e o investigado no bojo de inquéritos criminais para o encerramento dos casos.

Um segundo desafio, interligado a ja comentada maior proximidade do direito dis-
ciplinar com o direito penal, centra-se na relevante dificuldade de se enxergar o di-
reito administrativo sancionador disciplinar e o seu arcabouc¢o de penalidades ad-
ministrativas como ferramentas de gestao do “RH do Estado”, dentre tantas outras
a disposicao dos gestores publicos para o gerenciamento de seu corpo de servidores
e da prestacdo dos servicos publicos por tais agentes publicos. Ainda hoje prevalece
aideia de que a imposicao de sangdes disciplinares se apresenta como atividade vin-
culada a que estd submetido o administrador publico quando se depara com possi-
veis irregularidades cometidas por seu corpo de servidores publicos'’, com vistas a

16¢ importante ressaltar que hoje até mesmo o direito penal ja estd fortemente influenciado pelos meios
consensuais de solucdo de seus litigios. Nessa direcdo, com a entrada em vigor da Lei n® 13.964/2019
(Pacote Anticrime) no fim de janeiro do ano de 2020, foi introduzido ao Cdédigo de Processo Penal o
instituto do Acordo de Ndo Persecuc¢do Penal, inovagao disposta no art. 28-A do referido diploma.

17 s7), MS ne 18.090/DF, Rel. Min. Humberto Martins, Primeira Secdo, j. em: 08/05/2013, Dle. de
21/05/2013; STJ, MS n2 21.937/DF, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, Rel. p/ Acérddo Min. Assusete
Magalh3es, Primeira Secdo, j. em: 28/08/2019, DJe. de 23/10/2019; STJ, MS n2 24.031/DF, Rel. Min.
Regina Helena Costa, Primeira Segéo, j. em: 28/08/2019, DJe. de 16/10/2019; STJ, MS n2 19.517/DF, Rel.
Min. Napoledo Nunes Maia Filho, Rel. p/ Acérddo Min. Herman Benjamin, Primeira Segdo, j. em:
24/04/2019, DJe. de 16/10/2019; STJ, Agint no REsp n2 1.517.516/PR, Rel. Min. Benedito Gongalves,
Primeira Turma, j. em: 17/06/2019, DJe. de 25/06/2019; STJ, Agint no RMS n? 54.617/SP, Rel. Min.
Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, j. em: 06/03/2018, DJe. de 12/03/2018; STJ, MS n®
20.428/DF, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, Rel. p/ Acérddo Min. Sérgio Kukina, Primeira Secdo, j.
em: 09/08/2017, DJe. de 24/08/2017.
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proteger “uma ordem administrativa interna, de valores de hierarquia, subordinagdo,
coordenagdo entre os multiplos funciondrios ou tutela de peculiares deveres funcio-
nais” (OSORIO, 2022, p. 163), sendo ainda minoritéria a visio mais moderna de que
as sang¢des administrativas disciplinares se apresentam como ferramentas de gestao
a disposicao do administrador com vistas a melhoria do funcionamento da Adminis-
tracdo Publica e da prestacao dos servigos publicos, frente a eventuais irregularida-
des cometidas pelos operadores das maquinas publicas.

Apesar de se tratar de um ponto de vista que ganha cada vez mais forca em sede
doutrinaria, como se vé da obra de Alice Bernardo Voronoff (VORONOFF, 2018, p.
103-109), e que nido é propriamente nova®®, a visdo instrumental das penalidades
administrativas ainda nao representa um discurso mainstream no campo do direito
administrativo sancionador (nem mesmo na seara regulatéria, inegavelmente mais
aberta a esses influxos que compreendem as san¢des como instrumentos/ferramen-
tas). As resisténcias a visdo instrumental das san¢des administrativas parecem se
potencializar no ambito do direito sancionador disciplinar, diante do carater emi-
nentemente pessoal que ele possui - centrando-se na busca pela imposicao de pe-
nalidades administrativas a servidores publicos individualmente considerados, sub-
metidos a procedimentos administrativos com essa finalidade - e do ja comentado
elemento retributivo/ético social que o permeia, a moda do direito penal, que acaba
por ser, em certa medida, incrementado tendo em vista a natureza eminentemente
pessoal do aludido campo do direito.

E preciso reverter esse quadro que freia a adogdo de solucdes consensuais de modo
especial no ambito do direito administrativo disciplinar. A imposi¢ao de sangdes ad-
ministrativas disciplinares deve ser compreendida apenas e tdo-somente como uma
das solucdes possiveis constantes do cardapio disponibilizado ao gestor publico
pelo ordenamento juridico brasileiro®®, que deve ter em conta, no momento da deci-
sdo pela via sancionatéria, ou ndo, sempre, que as penalidades administrativas dis-
ciplinares sao ferramentas em prol do aprimoramento das engrenagens dos Poderes
Publicos e dos servigos prestados por eles, e ndo como fins em si mesmas. Além
disso, no momento da imposi¢do, ou nao, da penalidade disciplinar é preciso que se
leve em consideracao ainda o nivel da gravidade da conduta realizada pelos servi-
dores publicos envolvidos na irregularidade e os efeitos da imposicao, ou ndo, da

18 Na década de 1960, José Cretella Junior ja pontuava que “[n]do sdo as penas disciplinares castigos, no
sentido do direito penal, mas meios de que dispde o Estado para assegurar a boa ordem no servico e a
observancia dos deveres prescritos” (CRETELLA JUNIOR, 1962, p. 131).

19 Nessa linha, aponta Thiago Maciel de Aguiar que “[n]a miriade de situacGes que se colocam diante da
Administragdo Publica, a punigdo pode ndo ser a solugdo adequada para se atingir o interesse publico,
que é fazer convergir a conduta do servidor publico aos pardmetros de legalidade e de eficiéncia. Dentro
dessa logica, buscar uma alternativa a san¢do nos casos de menor gravidade tem sido a ténica na Admi-
nistracdo Publica nos ultimos anos” (AGUIAR, 2021, p. 3).
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penalidade, tanto para aquele sujeito individualmente considerado como para a Ad-
ministracdao como um todo e para a sua escorreita gestao/prestacao adequada dos
servicos publicos.

Um terceiro desafio pauta-se na auséncia de marcos normativos mais abrangentes
(e legais em sentido estrito) em prol da ado¢ao de solugGes consensuais no campo
do direito administrativo disciplinar. Nessa dire¢do, a Lei n2 8.112/1990 - que dis-
poe sobre o regime juridico dos servidores publicos civis da Unido, das autarquias e
das fundagdes publicas federais - traz em seu Titulo V regras minuciosas a respeito
do processo administrativo disciplinar aplicavel aos servidores publicos federais,
mas ndo aborda em quaisquer de suas disposi¢cdes a tematica das solu¢des consen-
suais. Como visto anteriormente, a celebracdo do TAC na esfera federal encontra
fundamento normativo somente em portaria normativa editada pela CGU (atual-
mente, na Portaria Normativa CGU n? 27/2022), e ndo propriamente na Lei geral
que rege a matéria das penalidades administrativas (ainda que tal fato ndo esteja
apto a impossibilitar a adog¢do das solu¢des consensuais, tendo em conta a for¢a nor-
mativa da portaria em referéncia).

Esse quadro se mostra ainda mais sensivel tendo-se em conta o entendimento de
que as normas da Lei n? 8.112/1990 se aplicam de modo supletivo aos entes fede-
rativos subnacionais nos casos de omissio de suas normas préprias?’. Nao ha davi-
das de que, considerando-se o entendimento jurisprudencial em evidéncia, a abor-
dagem da tematica das solu¢des consensuais na referida Lei contribuiria para a
disseminacdo da cultura da consensualiza¢do no ambito dos entes federativos sub-
nacionais quanto aos respectivos regimes disciplinares.

Ainda que as normas regulamentares venham ganhando cada vez mais espago no
direito administrativo contemporaneo?! e gozem de for¢a normativa a luz do para-
digma da juridicidade, considerando-se, a maior proximidade do direito administra-
tivo sancionador disciplinar com o direito penal e as peculiaridades insitas ao direito
disciplinar, seria recomendavel que a lei geral que traz consigo o regime juridico
aplicavel aos servidores federais contasse com normas que tratassem da tematica
das solucbes consensuais nesse campo especifico, tendo-se em conta a necessidade
de fixacao de balizas especificas, claras e objetivas para fins de celebracdo de acordo

20 57), AgInt no REsp n? 1.409.884/MG, Rel. Min Regina Helena Costa, Primeira Turma, j. em: 08/08/2022;
DJe. de 12/08/2022; STJ, Agint no AREsp n2 1.328.891/DF, Rel. Min. Francisco Falcdo, Segunda Turma, j.
em: 12/02/2019, DJe. de 15/02/2019; STJ, RMS n? 60.493/PR, Rel. Min. Herman Benjamin, Segunda
Turma, j. em: 19/09/2019, DJe. de 11/10/2019; STJ, Agint. no RMS n2 54.617/SP, Rel. Min. Mauro Camp-
bell Marques, Segunda Turma, j. em: 06/03/2018, DJe. de 12/03/2018; STJ, AgRg no RMS n2 26.095/BA,
Rel. Min. Antonio Saldanha Palheiro, Sexta Turma, j. em: 06/09/2016, DJe. de 19/09/2016; STJ, RMS n?
60.322/SP (decisdo monocrética), Rel. Min. Og Fernandes, Segunda Turma, j. em: 26/03/2019, DJe. de
27/03/20109.

21 juliana Bonarcosi de Palma chega a dizer que “o Brasil é o Pais dos regulamentos” (PALMA, 2014, p.

14). Ainda sobre o avango das normas regulamentares no direito administrativo brasileiro, ver: CYRINO,
2018, p. 105 e ss.
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na seara do direito disciplinar. A inclusdo de disposi¢des nesse sentido seria, no mi-
nimo, um evidente recado do legislador federal (ao administrador) em prol da am-
pliacdo das solu¢des concertadas no campo do direito disciplinar brasileiro.

Nao se negue, ainda, que hoje o ordenamento juridico nacional conta com clausula
geral de compromisso constante do art. 26 da LINDB (GUERRA; PALMA, 2018, p.
113-134), que, na condi¢do de norma de sobredireito, pode ser entendida como uma
cldusula hermenéutica em prol da construcdo de solu¢des consensuais, aplicando-
se inclusive ao direito disciplinar. Ao que parece, contudo, a norma em referéncia se
relaciona mais diretamente com o campo dos contratos administrativos e da regu-
lacdo econdmica, em que sdo construidas relagdes entre a Administragao e os agen-
tes particulares, e ndo com o direito disciplinar. Ainda que se possa sustentar a apli-
cacdo da norma legal ao campo disciplinar, é notério que o 6nus argumentativo é
maior e mostra-se necessario realizar adaptagdes as suas balizas para adequada in-
cidéncia da clausula geral trazida pelo dispositivo legal em referéncia ao direito dis-
ciplinar.

Um quarto desafio se relaciona com relevante déficit de especializacdo juridica e de
treinamentos dos servidores publicos que compdem as comissdes disciplinares res-
ponsaveis pelas decisdes de imposicdo, ou ndo, de san¢des administrativas. Na seara
do direito disciplinar, as aludidas comissdes conduzem os processos disciplinares e
sdo, em regra, compostas por trés servidores publicos estaveis, devendo o seu pre-
sidente ocupar posicao hierarquica funcional igual ou superior a do servidor acu-
sado, nao se exigindo qualquer formacgao juridica de seus integrantes para compo-
las. Isso é o que consta, p.e., do art. 149, caput, da Lei n2 8.112/199022. A Portaria
Normativa CGU n2 27/2022, que, como visto, trata da celebragdo de TACs na esfera
federal, também nao traz disposi¢des especificas a respeito das comissdes respon-
saveis pelas tratativas relacionadas aos acordos ou quanto a formagao de seus inte-
grantes.

Voltando-se para a realidade das referidas comissdes, Mauro Roberto Gomes de
Mattos sustenta que a

falta de especializacgdo juridica dos membros integrantes das Comis-
soOes Disciplinares causa espécie aos operadores do direito, pois ape-
sar da Constituicdo Federal e da legislacdo infraconstitucional asse-
gurarem as salvaguardas de principios, direitos e garantias
fundamentais, bem como, de uma relativa processualidade, direcio-
nados aos acusados em geral, eles tém seus direitos e garantias cer-
ceados (MATTOS, 2010, pp. 907-908).

22 “pArt. 149. O processo disciplinar serd conduzido por comissdo composta de trés servidores estaveis
designados pela autoridade competente, observado o disposto no § 3o do art. 143, que indicard, dentre
eles, o seu presidente, que devera ser ocupante de cargo efetivo superior ou de mesmo nivel, ou ter
nivel de escolaridade igual ou superior ao do indiciado”.
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Além disso, como também asseverado pelo aludido autor, “também é publico e no-
torio que a Administracdo Publica ndo oferece cursos de treinamentos especificos
para que os servidores publicos possam desempenhar as suas atribuicées como
membros integrantes da Comissao Disciplinar, dentro dos principios mais lidimos
de direito e de justica” (MATTOS, 2010, p. 907). Tais deficiéncias apontadas anteri-
ormente acabam por representar gargalos que contribuem tanto para impedir uma
efetiva constitucionalizacdo do direito administrativo sancionador disciplinar, como
para dificultar a celebracdo de acordos, que, como visto, sdo solucdes proficuas,
tendo em conta as limita¢des de diferentes ordens da Administracao Publica brasi-
leira, mas que ndo sdo facilmente estruturadas, exigindo tempo, preparacdao dos
agentes envolvidos, aparato institucional adequado, dentre outras medidas. A reali-
dade das comissdes acaba por funcionar, portanto, como entrave relevante as solu-
¢Oes concertadas.

A luz desse diagndstico, Mauro Roberto Gomes de Mattos aponta algumas medidas
que enxerga como importantes para fins de contribuir para um aprimoramento da
atuacao das comissdes disciplinares, dentre elas: (i) impedir que os membros das
comissoes disciplinares sejam designados pelas autoridades responsaveis pela ins-
tauracao do processo disciplinar, mas sim que integrem outro érgao publico que ndo
aquele a que esta vinculado o servidor alvo do processo administrativo, “para que
nao sofram influéncia interna sobre a forma com que se dara a apuracao” (MATTOS,
2010, p. 910); (ii) exigir que os membros das comissdes sejam bacharéis em direito
e recebam treinamento operacional especificamente dirigido a especializacdo
quanto a atuagdo em comissdes disciplinares; aponta, ainda, que (iii) “o julgamento
do processo administrativo disciplinar deveria ser de responsabilidade de juizes ad-
ministrativos, tal qual ocorre na Europa, nomeados ap0s a realizacdao de concurso
publico, sem que os mesmos sofram influéncia hierarquica funcional da Autoridade
que determina a instauracao do processo disciplinar” (MATTOS, 2010, p. 910).

Um quinto desafio esta calcado no medo dos gestores publicos?® de fazerem uso de
solugcdes consensuais, que parece se intensificar na seara do direito disciplinar, di-
ante de seu carater eminentemente pessoal. Isso porque, como mencionado anteri-
ormente, as sangdes disciplinares se voltam aos sujeitos que gozam da condi¢do de
servidores publicos especificamente considerados. Nesse sentido, a adog¢ao de solu-
¢Oes concertadas em determinados cenarios pode ensejar suspeitas de protec¢do de
pessoas aliadas por parte do administrador publico de ocasido, considerando-se o
teor altamente pessoalizado do direito disciplinar. E fundamental, portanto, contar
com regras claras e prévias a aplicacdo de solu¢des consensuais, com a finalidade de

23 Ha, na literatura juridica, referéncias a existéncia de um “Direito Administrativo do Medo” na atuali-
dade, frente a atuacgdo dos 6rgdos de controle. Ver: SANTOS, 2022.
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esvaziar ou minorar quaisquer alegacdes no sentido de favorecimentos a determi-
nados sujeitos por parte dos gestores publicos, diante de alinhamento politico, por
exemplo.

Além disso, nunca é demais lembrar que nos dltimos anos eclodiram diversos escan-
dalos de corrupgao no seio da Administracao Publica brasileira. Além de desperta-
rem uma sanha punitiva, a descoberta desses maus feitos com a coisa publica, em
certa medida, realizados por servidores publicos, incrementam a cultura do medo e
o receio dos gestores de inovar e pensar “fora da caixa” no ambito disciplinar, inclu-
indo-se nessas frentes inventivas a ado¢ao de solugdes consensuais.

Esse contexto acaba por ser propicio a um incremento das apostas nas sangoes dis-
ciplinares como medidas aptas a melhorar a gestdo da maquina publica, quando, em
verdade, ha evidéncias em sentido contrario, em prol de solugdes consensuais, tanto
em nome da otimizacao do funcionamento da estrutura administrativa e do gasto de
seus recursos, como da melhoria da prestacdo dos servicos publicos por parte dos
servidores publicos.

4. Conclusao

De todo o exposto, o que se constata é que houve notério avango no ambito teédrico-
normativo do direito administrativo sancionador disciplinar. Na seara da Adminis-
tracdo Publica Federal, a figura do TAC é difundida de maneira importante e disci-
plinada atualmente pela Portaria Normativa CGU n2 27, que se destina aos casos de
infragdes disciplinares de menor potencial ofensivo.

Apesar disso, subsistem relevantes desafios relacionados a adog¢ao de solugdes con-
sensuais no que tange a seara do direito administrativo sancionador disciplinar.
Como visto, a maior proximidade do direito administrativo sancionador disciplinar
com o direito penal e o seu componente de retribuicdo ético-social acentuado, que
deriva dessa proximidade, sdo caracteres do direito disciplinar que se apresentam
como gargalos a adogdo de solugbes concertadas. Além disso, ainda ha relevante di-
ficuldade de se enxergar o direito administrativo sancionador disciplinar como uma
ferramenta de gestdo do RH do Estado, e ndo precipuamente como um meio de re-
provacao pessoal (e essencialmente retributivo) ao agente publico que é alvo do
processo disciplinar, como se fosse espécie de vinganca em resposta aos maus feitos
no interior da Administracao.

Ainda no campo dos desafios especificos a consensualizagdo no ambito do direito
administrativo sancionador disciplinar, como visto, a auséncia de marcos normati-
vos mais abrangentes em prol da ado¢ao de solugdes consensuais no campo do di-
reito administrativo disciplinar, o que se constata ao se realizar a leitura da Lei n®
8.112/1990, também pode ser encarada como entrave ao engenho de solu¢des con-
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certadas no referido campo. O relevante déficit na especializac¢do juridica e de trei-
namentos dos servidores publicos que compdem as comissdes disciplinares respon-
saveis pelas decisdes de imposicdo, ou nao, de sangdes disciplinares decorrentes de
possiveis irregularidades cometidas por servidores ptiblicos também sdo elementos
a figurar como entraves a consensualizacgao.

Por fim, o medo dos gestores publicos de aplicar solugdes consensuais também se
apresenta como gargalo relevante, diante, especialmente do carater eminentemente
pessoal do direito administrativo sancionador disciplinar, que incrementa as chan-
ces de alegacdes de favorecimentos indevidos direcionados a aliados dos mandata-
rios de determinado contexto, além do cenario de eclosao de diversas operacgdes re-
alizadas pelos 6rgaos de controle que relevaram maus feitos expressivos com a coisa
publica, o que potencializa o receio de se inovar do gestor em prol do fenémeno da
consensualizagao, de forma especial na seara do direito disciplinar.
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