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A falta de uniformidade na celebracao de
acordos administrativos disciplinares no
Brasil*

The lack of uniformity in the conclusion of
administrative disciplinary agreements in
Brazil

Luciano Rosa Vicente**
Sandro Lucio Dezan***

Ricarlos Almagro Vitoriano Cunha****

Resumo

Este estudo ¢ sobre o ramo Disciplinar do Direito Administrativo Sancio-
nador, objetivando responder como a Administragao Publica brasileira trata
os acordos administrativos disciplinares com os seus servidores publicos
civis e qual o nivel de uniformidade entre os entes investigados. Para en-
contrar a resposta, moveu-se uma pesquisa exploratdria, com técnica de do-
cumentac¢ao indireta, na normatizacio do tema, na doutrina e nos 6rgaos
correcionais envolvidos, justificada porque os acordos sdo uma poderosa
ferramenta de desburocratizacio administrativa disciplinar, que atendem ao
principio da eficiéncia da Administragdo Publica, merecendo aperfeicoa-
mento e tratamento uniforme para os servidores que praticaram condutas
similares. Concluiu-se que a uniformidade sobre os acordos disciplinares
¢ muito baixa entre os entes investigados, com alguns deles impossibilita-
dos de celebrarem por falta de previsio normativa, havendo divergéncias
significativas, também, no alcance e na forma de introduzi-los no sistema
correcional disciplinar.

Palavras-chave: administragio publica brasileira; servidores publicos civis;
acordos administrativos disciplinares; falta de uniformidade.

Abstract

This study is about the Disciplinary branch of Sanctioning Administrative
Law, aiming to answer how the Brazilian Public Administration treats disci-
plinary administrative agreements with its civil public servants and what is
the level of uniformity between the entities investigated. To find the answer,
exploratory research was carried out, using an indirect documentation tech-
nique, in the standardization of the topic, in the doctrine and in the correc-
tional bodies involved, justified because agreements are a powerful tool for
reducing disciplinary administrative bureaucracy, which meet the principle
of efficiency Public Administration, deserving improvement and uniform
treatment for employees who practiced similar conduct. It was concluded



that uniformity regarding disciplinary agreements is very low among the entities investigated, with some of
them unable to conclude due to lack of normative provision, with significant divergences also in the scope
and way of introducing them into the disciplinary correctional system.

Keywords: brazilian public administration; civil servants; disciplinary administrative agreements; lack of
uniformity.

1 Introducao

Uma servidora publica federal trabalhava e morava numa cidade turistica, por isso costumava receber
visitas de parentes e amigos na sua casa. Como sua residéncia era pequena e ndo havia acomodagbes sufi-
cientes para seus hospedes, ela pegava emprestado no depdsito da reparticao alguns colchonetes e devolvia
posteriormente, mas sem pedir autorizacio ao seu chefe imediato.

Quando o seu chefe soube, a proibiu de retirar os colchonetes novamente, pois nao se destinavam ao
uso particular dos servidores. Certo dia, foi necessario usa-los na reparticao e eles nao estavam no depdsito,
porque a servidora desobedeceu a ordem e levou para sua casa uma vez mais. Ciente do fato, ele comunicou
a Corregedoria do 6rgio, que passou a analisar o caso.

Como o art. 116, IV, da Lei n° 8.112/90, prevé o dever de o servidor publico civil federal cumprir as
ordens superiores, salvo as manifestamente ilegais, e o artigo 117, 11, proibe retirar material ou documento
da reparti¢ao sem autoriza¢do da chefia, a Corregedoria entendeu haver indicios de que a servidora descum-
priu um dever e praticou uma proibi¢io, devendo-se apurar os fatos em processo administrativo disciplinar
(PAD). Entretanto, a normatizacio federal oferece uma alternativa a instauracio de PAD, prevista na Ins-
trucdo Normativa (IN) CGU n° 4/2020.

Trata-se do Termo de Ajustamento de Conduta (TAC), que é um procedimento administrativo voltado a
resolucao consensual de conflitos nos casos de infracio de menor potencial ofensivo, potencialmente puni-
vel com adverténcia, ou suspensio até trinta dias. Como o caso se enquadrava nesses parametros, a servidora
aceitou a proposta da Corregedoria para celebrarem um TAC e evitou-se a instauracdo do PAD, com o 6nus
que ele traria a servidora e a Administraciao Publica.

Ja um servidor publico civil do Estado de Pernambuco nio teve a mesma sorte. Ele era técnico da Fa-
zenda e atendia contribuintes na reparticio no centro de Recife. Diante da caréncia de servidores, o chefe
do setor determinou um rodizio entre os técnicos na triagem e distribuicdo de senhas de atendimento, mas
o servidor, orgulhoso, disse que ndo conquistou seu cargo para distribuir senhas na triagem. Com animo
arrogante, disse aos gritos para o chefe que nao cumpriria a ordem.

Como o Estatuto dos servidores civis pernambucanos (Lei n° 6.123/1968) prevé no seu artigo 193, 1V,
o dever de urbanidade, e no inciso VI do mesmo artigo o dever de obediéncia as ordens superiores, salvo
as manifestamente ilegais, o chefe do servidor encaminhou o caso a Corregedoria, que instaurou um PAD
para apurar os fatos, pois a normatizacao disciplinar pernambucana nio prevé a celebracio de TAC como
alternativa ao PAD para apurar infragées de menor gravidade. O PAD seguiu seu curso e desaguou na sus-
pensao do servidor por 15 dias.

Nesses casos reais, os servidores praticaram condutas similares, mas somente o pernambucano foi acusa-
do em PAD e recebeu suspensao de 15 dias, enquanto a servidora federal celebrou um TAC, evitou o PAD
e a possivel punicdo. Esse tratamento estatal diferente a servidores publicos em igual situagdo motivou este
estudo, que tem como objetivo responder a seguinte pergunta: como a Administracdo Publica brasileira trata
os acordos administrativos disciplinares com os seus servidores publicos civis e qual o nivel de uniformidade
entre os entes investigados?
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O referido objetivo serd perseguido numa pesquisa exploratoria, com técnica de documentagao indireta
na normatizacio, na doutrina e nos érgaos correcionais envolvidos. Como nio é possivel estudar todas as
Administragdes Publicas do pais (26 Estados, Distrito Federal e 5.565 municipios, além da Unido), o recorte
foi nesta e nos Estados com Estatutos dos servidores civis anteriores a Constituicio de 1988 e sem altera-
¢Oes significativas na parte disciplinar posteriormente: Minas Gerais (MG), Pernambuco (PE), Ceara (CE),
Rio de Janeiro (R]), Sergipe (SE) e Amazonas (AM).

Elegeram-se esses Estados por seus Estatutos dos servidores civis serem anteriores a Constitui¢ao Cida-
da, quando nio existia sequer a garantia de contraditério nos PAD’s. A hipdtese principal é de pouca unifor-
midade entre os entes, como ocorreu no exemplo citado entre a esfera federal e o Estado de Pernambuco.

O estudo se justifica, porque os acordos sao uma poderosa ferramenta de desburocratizacio adminis-
trativa disciplinar, que atendem ao principio da eficiéncia da Administracdo Publica, previsto no art. 37 da
Constituicao de 1988, merecendo aperfeicoamento e tratamento uniforme para os servidores que pratica-
ram condutas similares.

As respostas a pergunta que move esta pesquisa passam pelo estudo dos seguintes pontos: a unidade
do sistema sancionador estatal; os acordos para solucionar conflitos na esfera judicial; os acordos adminis-
trativos disciplinares na Administracio Publica da Unido; os acordos administrativos disciplinares nas Ad-
ministracoes Pablicas Estaduais; e a falta de previsao legal para substituir PADs e penalidades por acordos
disciplinares, numa trilha que a partir daqui se passa a palmilhar.

2 O Direito Administrativo Sancionador como parte do sistema punitivo
unitario

Quando se estuda o Direito Administrativo Sancionador, emergem perguntas como: ha um direito uni-
tario estatal de punir? Ha principios gerais direcionando o poder punitivo estatal de forma unitaria? Ha
diferencas significativas entre o Direito Administrativo Sancionador e o Direito Penal? Sio perguntas im-
portantes para este estudo, que doravante se pretende responder.

Entende-se que o Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador Disciplinar sao sub-ramos de
um direito punitivo maior e geral do Estado, com suas teorias basicas se comunicando para atrair a incidén-
cia de direitos fundamentais aos acusados e processados, notadamente quanto aos institutos ja desenvolvi-
dos na esfera penal, como seara punitiva estatal por exceléncia'.

Infracoes penais e administrativas se aproximam, porque as suas san¢oes tém a mesma natureza punitiva,
representativa da resposta estatal com a privacdo de um bem ou de um direito, o que permite inferir que
ndo ha diferencas ontolégicas entre os ilicitos penais ¢ administrativos, tratando-se do mesmo poder uno de
punir do Estado®.

Assim, prevalece no mundo juridico a ideia de que o Estado possui um tnico e unitario poder punitivo
submerso em normas de Direito Pablico. A mais importante consequéncia da ideia de unidade do direito
de punir do Estado ¢ a aplicagio de principios comuns ao Direito Penal e ao Direito Administrativo San-
cionador, com énfase nas garantias individuais, ndo havendo diferengas substanciais entre normas penais e

! DEZAN, Sandro Licio; CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. A “atividade-a¢ao” punitivo-disciplinar: interatividade e com-
plexidade entre ato, procedimento e processo administrativo. Revista Brasileira de Politicas Piiblicas, Brasilia, v. 6, n. 2, p. 22-36, 2016.
Disponivel em: https://www.publicacoes.uniceub.br/RBPP/article/view/3985/pdf. Acesso em: 04 ago. 2024.

2 GUSKOW) Tatiana Matia; OLIVEIRA, Liziane Paixdo Silva. Direito administrativo sancionador e a identidade ontolégico-es-
trutural: entre ilicitos penais e administrativos e seu contributo a matiza¢ao dos principios constitucionais. Revista Brasileira de Politicas
Piiblicas, Brasilia, v. 14, n. 1, p. 15-28, abr. 2024. Disponivel em: https://www.publicacoes.uniceub.br/RBPP/article/view/9521.
Acesso em: 04 ago. 2024. p. 16.
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normas administrativas sancionadoras’. Por isso, “as regras e principios que informam a atuagio repressora
do Estado, assim como as garantias do acusado, devem compor um regime juridico anico™.

A ideia doutrinaria de que nao ha diferencas substanciais entre normas penais ¢ normas administrativas
sancionadoras foi o ponto de partida para uma série de construgdes teoricas e jurisprudenciais, inicialmente
nos Tribunais Superiores e logo nas Cortes Constitucionais europeias e no Tribunal Europeu de Direitos
Humanos, sendo dois os principais pressupostos dessas ideias. O primeiro é a vedacio a arbitrariedade de
legisladores e administradores publicos; e o segundo é a expansiao dos poderes do Judiciario, até alcangar
um novo modelo punitivo no qual os rétulos sao menos importantes do que os conteudos para fins de fixar
e desenvolver garantias universais’.

Uma vez aceita a existéncia do poder sancionador da Administragdo Pubica, doutrina e jurisprudéncia se
puseram de acordo na tese hoje dominante de que o seu poder sancionador forma parte, de parelha com o
poder penal dos tribunais, de um direito de punir supetior do Estado, que é unico®. Isso porque, existe uma
identidade substancial entre o fendomeno sancionador penal e o administrativo, com uma homogeneidade
ontoldgica das distintas vertentes de Direito Sancionadot’.

Apesar de haver criticas a unidade do sistema punitivo, normas de Direito Penal e de Direito Administra-
tivo Sancionador estdo separadas por critérios puramente dogmaticos, decorrentes de escolhas legislativas.
Nao ha uma fronteira intransponivel para o legislador definir o que € delito e o que ¢ infracao administrativa,
entre o que merece uma pena judicial, ou uma sangio administrativa®. Embora os respectivos regimes jutidi-
cos desses dois ramos juridicos sejam distintos, ambos se encontram vinculados ao Direito Constitucional,
com suas regras, ptincipios e valores constitucionais’, contribuindo com a unidade do sistema punitivo.

Essa equivaléncia entre os dois ramos tem feito com que o Direito Administrativo Sancionador se aper-
feicoe, com influéncia da doutrina cientifica e judicial penais na configuracio de significado e efeitos dos
principios bésicos do direito de punir estatal, em particular dos principios da legalidade, tipicidade, culpabi-
lidade, presuncio de inocéncia etc'’.

A vinculacio do Direito Penal e do Direito Administrativo Sancionador com o Direito Constitucional
se intensificou com o fenémeno da constitucionalizagdo do Direito, que significa, em simples palavras, a
irradiacdo da Constitui¢do, com for¢a normativa, para todo o sistema juridico. Iniciou, de certa forma, com
a Constitui¢ao portuguesa de 1976, avancou com a Constitui¢ao espanhola de 1978 e intensificou-se com a
Constituicao brasileira de 1988.

No Brasil, a partir de 1988, e principalmente depois da virada do século, a Constituigdo passou a ter su-
premacia material, potencializada pela normatividade dos seus principios, ingressando na paisagem juridica
do pafs e no discurso dos operadores do Direito. Todos os ramos do Direito tiveram temas seus tratados
na Carta de 1988. Para ficar apenas nos dois ramos aqui citados, no Direito Penal a Constituicao preveé, no

5 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 2. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2006. p- 120.
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Piriblicas, Brasilia, v. 14, n. 1, p. 84-109, abr. 2024. Disponivel em: https://www.publicacoes.uniceub.bt/RBPP/atticle/view/9616/
pdf. Acesso em: 04 ago. 2024.
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capitulo sobre direitos individuais e coletivos, o principio da legalidade penal, a irretroatividade da lei penal,
a criminalizacdo do racismo, os crimes inafiancaveis etc'.

No Direito Administrativo, também no capitulo sobre direitos individuais e coletivos, ha normas sobre
desapropriacdo e requisicdo de bens particulares; ha o capitulo VII, tratando da Administracao Publica,
abordando tematicas como concurso publico, licitacao, regime juridico dos servidores, aposentadoria, res-
ponsabilidade civil do Estado etc.

A constitucionalizacio do Direito reforca a tese de que o Estado possui um poder punitivo unitario
sobre os cidadaos. Além disso, nao haveria possibilidade de distingdes substanciais entre ilicitos criminais e
administrativos, pois prevalece a concepg¢ao de que as penas e as san¢des administrativas constituem duas
subespécies do direito estatal de punir, de forma que os principios penais se aplicam ao Direito Administra-
tivo Sancionatério, obviamente com certas modulagoes'?.

Ha de se reconhecer certa tendéncia a reduzir o ambito dos delitos penais e aumentar a extensdo das
infracoes administrativas, com varios fatores atuando nessa dire¢ao: a ideia de que o Direito Penal deve ser
o ultimo recurso e atender ao principio da intervencdo minima; a saturacao dos tribunais com excesso de
processos; a possivel inadaptagdo dos processos penais para a defesa dos interesses gerais; e a falta de pre-
paracio dos juizes penais para processar condutas em certos temas'.

Apesar de muitos dos referidos argumentos serem discutiveis, é certo que nao hd nenhuma tendéncia
de reduzir a grande extensio atual que tem o poder sancionador das Administracdes Puablicas. Os esfor¢os
estdo noutra dire¢do: submeter esse poder sancionador a limites estritos, para. que os cidaddos tenham ga-
rantias parecidas quando o Estado pretender impor puni¢des penais ou san¢des administrativas'!, como no
caso aqui estudado, de servidores que cometem irregularidades.

Na base dos referidos limites ao poder sancionador estatal estdo alguns principios gerais: da legalidade;
da tipicidade das infracdes e das sancdes administrativas; da proporcionalidade das sancoes; da irretroati-
vidade das normas sancionadoras desfavoraveis e retroatividade das favoraveis; do “non bis in idem”; da
igualdade; e da necessidade de procedimento®, todos eles com envergadura constitucional, que irradiam
também para o Direito Penal.

Do exposto, percebe-se que o Direito Penal e o Direito Administrativo sancionadot, embora nao uti-
lizem as mesmas técnicas, nem tenham os mesmos regimes juridicos, acabam entrando em nucleos estru-
turantes dos direitos constitucionais fundamentais dos acusados em geral, na perspectiva de submissao ao
devido processo legal e do Estado de Diteito.

O Direito punitivo, assim, encontra um nucleo basico na Constitui¢do, do qual emanam diteitos constitu-
cionais de conteldos variaveis, apesar de terem pontos minimos comuns. E assim que se deve compreender
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a unidade do Direito Sancionador, com clausulas constitucionais que dominam tanto o Direito Penal quanto
o Direito Administrativo Punitivo. Embora tais clausulas veiculem conteudos distintos, ha conteidos mini-
mos obrigatorios, onde repousa a ideia de unidade.

O estudo do Direito Sancionador permitiu constatar que ha compreensao majoritaria de que o Estado
possui direito de punir unitario, aplicando-se principios comuns ao Direito Penal e ao Direito Administra-
tivo Punitivo, com énfase nas garantias individuais; que apesar das criticas 4 unidade do sistema punitivo
estatal, as normas desses dois ramos juridicos estio separadas por critérios apenas dogmaticos, decorrentes
da escolha dos legisladores.

Constatou-se, também, que o processo de constitucionaliza¢io do Direito fortaleceu a tese do direito
de punic¢io unitario do Estado, pois a Constituiciao passou a irradiar-se, com forc¢a normativa, para todo o
sistema juridico, de forma que o Direito punitivo passou a ter um nucleo basico na Constitui¢dao, com fun-
damentos minimos comuns ao Direito Penal e ao Direito Administrativo Sancionador, sendo a isso que se
refere a unidade do direito de punir estatal.

Ao aplicar esse arcabougo tedrico no tema deste estudo, um dos mais relevantes principios comuns ao
Direito Penal e ao Administrativo Sancionador é o da isonomia, requerendo que se tratem os iguais com
igualdade. Por isso, entende-se que ele nio ¢ atendido quando se permite que o servidor publico de um Es-
tado celebre acordo de ajustamento de conduta, enquanto outro que praticou infracio similar seja punido
por ndo haver previsdo legal dessa ferramenta, como narrado na Introdugao.

O alcance do referido principio ndo se restringe a nivelar os cidaddos diante da norma legal posta; cle
abrange a propria lei, que ndo pode ser editada em desconformidade com a isonomia. O preceito magno da
igualdade ¢ norma voltada ao aplicador da lei e ao préprio legislador; ndo sé pela norma posta se nivelam
os individuos, mas a propria edigio dela sujeita-se ao dever de dispensar tratamento equanime as pessoas'®.

Para melhor compreender os acordos disciplinares nas Administra¢des Publicas brasileiras aqui investi-
gadas (MG, PE, CE, R, SE, AM e Unido), ¢ util iniciar estudando os acordos para solucionar conflitos na
sedimentada esfera judicial, pois como ja adota essa ferramenta ha mais tempo tem musculatura para servir
de referencial.

3 A celebracao de acordos para solucionar conflitos na esfera judicial

Para a melhor compreensao dos acordos no plano administrativo disciplinar, objeto desta investigagao,
¢ util iniciar o estudo pela forma como a consolidada esfera judicial trata esse tema, que lhe é muito caro
diante da grande quantidade de litigios no Brasil. A doutrina majoritaria compreende que o principio do
acesso a justica ¢ um incentivo ao uso de métodos alternativos de solucao de conflitos (MASCs), como a
arbitragem, a conciliacdo e a mediagio.

Trata-se de um significativo avanco, pois a legislacdo processual do século XX refletia a ideia de que o
empoderamento estatal representava progresso social, idedrio influenciado pelo socialismo e o laicismo.
Naquele momento historico, o interesse publico superava qualquer interesse particular, e o processo era
uma ferramenta de concretiza¢ao daquele. Naquele cenario, o juiz protagonizava um papel paternalista na
protecio dos interesses particulares'”.
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Ap6s a 11 Guerra Mundial, a ideia de supremacia do interesse publico perdeu for¢a, enquanto a dig-
nidade humana e os direitos fundamentais impulsionaram o processo desde a perspectivas dos cidadaos,
valorizando-se a autonomia privada e dando-se poder as partes para dispor sobre o processo. Assim, a partir
de 1950 retomam-se os MASCs, incentivados, também, pela morosidade da justica estatal, o seu alto custo
e o enorme volume de demandas'®.

Reputa-se ao professor de Harvard, Frank Sander, a ideia inicial sobre os MASCs, que expds em seu
discurso na Pound Conference de 1976, no qual propos que os tribunais nao fossem mais uma via de mao tnica
para resolver litigios, mas que também permitissem as partes uma multiplicidade de mecanismos para solu-

cionar seus desentendimentos, proposta que mais adiante foi batizada como “justica multiportas™"’.

Na normatiza¢io brasileira, o art. 3° do CPC dispde que se deve incentivar e ampliar a resolucao altet-
nativa de conflitos, pois ha escassez de recursos no Judiciario, que precisam se destinar ao julgamento de
demandas cujo acordo é impraticavel. Nessa raia, os artigos 165-175 do CPC disciplinaram a mediacio e
a conciliacio, com a instalacdo de “centros judiciarios de solucdo consensual de conflitos” e a criagdo de
cadastros regional e nacional para operadores de mediagao e conciliagdo, além de camaras privadas dessas
duas modalidades.

Somando-se as aludidas previsoes legais, o procedimento comum passou a contar com uma oitiva de
autocomposi¢ao prévia a resposta do réu, que sé no ocorrerd se as partes informarem, de maneira expressa,
nao se interessarem pela solugao por acordo ou se o Direito em questio ndo admitir a autocomposigao, de
acordo com o art. 334 do CPC.

Curiosamente, o CPC prevé puni¢io a parte que nio comparecer a audiéncia preliminar, considerando
a auséncia um ato atentatorio a Justica, mas nao fixa nenhuma sancdo de timbre processual para a falta da
audiéncia prevista, como nulidade, ou preclusio, por exemplo. Assim, ndo hd nenhuma consequéncia decor-
rente da nio realizacio da audiéncia de mediacio ou conciliagio®.

Sem duavida, os MASCs sio instrumentos importantes de auxilio e complementacio do servigo judi-
ciario estatal. Mesmo quando substituem a jurisdicao do Estado, como na arbitragem, ou sdo requisitos a
prestacdo da tutela jurisdicional, como na mediagdo e na conciliagio, ndo podem ser vistos como obstaculos
ao exercicio da garantia de acesso a Justica. O direito a prestagao da tutela jurisdicional deve conduzir sua
interpretacio de forma a nio deixar qualquer disputa em sociedade sem o remédio adequado®.

A partir dos referidos incentivos legais, um dos MASCs que ganhou corpo no Brasil foi a arbitragem,
mas isso nao significa que se trate de figura novidadeira. Antes de o Estado conquistar para si o poder de
declarar o direito ao caso concreto e ter a jurisdicao, houve trés fases distintas: a autotutela; a arbitragem
facultativa; e a arbitragem obrigatéria. Nessa raia, a autocomposicdo ¢ tao antiga quanto a autotutela. O
processo so surgiu com a arbitragem obrigatéria, e depois a jurisdicio como conhecemos hoje®.

A arbitragem brasileira foi veiculada na Lei n® 9.307/96, que ja foi questionada judicialmente no SE-
-AgR5.206-7, no qual o STF entendeu que a referida Lei ndo viola o principio do acesso a justi¢a, ao argu-
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mento principal de que a manifestacdo da parte na clausula de compromisso e a autoriza¢ao legal que o juiz
recebeu para substituir a vontade da parte relutante em assumir o compromisso nio agridem o artigo 5°,
XXXV, da Constitui¢io de 1988.

Nao obstante os mencionados avangos na autocomposi¢ao, os numeros indicam que no Brasil ela ainda
ndo ganhou a musculatura esperada, pois segundo o “Relatério Justica em Nimeros 2022” do CNJ?, em
2021resolveram-se apenas 11,9% dos processos com conciliagio. Apesar do crescimento de 0,9% em rela-
¢ao a 2020, ainda ndo se retornou aos patamares anteriores a pandemia de covid-19, conforme demonstra
a figura abaixo:

Figura 1 - Série historica do indice de conciliacio no Brasil
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Fonte: CNJ, 2022.

A figura demonstra que é na fase de conhecimento que mais se celebram acordos no Brasil, apesar da
reducio do percentual de 2016 (20,6%) para 2021 (17.4%), com o indice mais baixo constatado em 2020
(16,6%). Demonstra, também, um crescimento quase continuo dos acordos na fase de execucio, passando
de 3,5% em 2015 para 8,1% em 2021.

Para efeito de comparacio, nos EUA resolvem-se 95% dos casos civeis com acordos. Na Justica Federal
Estadunidense, no ano de 2002, por exemplo, somente 1,8% dos litigios civeis foram de fato julgados, en-
quanto em 1962 foram 11,5%, significando um recuo relevante, apesar de as taxas ja serem baixas naquela
época ao comparar-se com a realidade brasileira. Por af se vé que os MASCs sao regra nos EUA, enquanto
aqui ainda engatinham?.

A experiéncia brasileira com os MASCs demonstra que a origem romanistica de nossa cultura ¢ um obs-
taculo para a aceitacdo desses instrumentos para resolver os problemas juridicos que surgem na sociedade.
O despertar da comunidade juridica e da sociedade para a adogao dessas novas férmulas sé iniciou quando
o Judicidrio ndo conseguiu mais conceder a tutela jurisdicional em tempo razodvel aos jurisdicionados™.

De acordo com o “Relatério Justica em Numeros 201672 do CNJ, um possivel motivo para os baixos in-
dices de acordos no Brasil seria uma “cultura” de litigdncia, a revelia da racionalidade. Ainda segundo o CNJ,
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os obstaculos sao mais de timbre cultural do que estrutural, esperando-se uma mudanc¢a de rumo motivada
nas muitas politicas que aquele 6rgiao implementou e a logica do novo CPC, incentivadores dos acordos.

O estudo dos MASCs no Judiciario permitiu constatar que, em relagao aos EUA, o Brasil ainda tem
um longo percurso para multiplicar os seus timidos 11,9% de sentengas homologatérias de acordos em
2021. Se na consolidada esfera judicial o desempenho dos acordos ainda é baixo, acredita-se que na esfera
administrativa ndo se encontrard melhor sorte. F o que se descobrira a seguir, comecando pelos acordos na
Administracao Pablica da Unido.

4 Os acordos disciplinares na Administracao Publica da Uniao*

Embora na esfera judicial os MASCs ainda nio tenham a adesio desejada, a Controladoria-Geral da
Unido (CGU)entendeu que os acordos seriam uteis no SisCot?. Por isso, em 2009 implementou o Termo
Circunstanciado Administrativo (TCA), por meio da IN CGU n° 4/2009, visando a racionalizagao de proce-
dimentos, liberacdo de servidores para a apuracdo de infragdes graves, e mitigagao do problema da prescri-
¢io das adverténcias, pois sempre houve dificuldade para aplica-las devido ao seu curto prazo prescricional
de 180 dias®.

A referida IN previa a celebragio de TCA quando o extravio ou dano a bem publico desaguasse em
prejuizo de pequena monta, com lastro nos principios da eficiéncia e do interesse publico, que incentivam
a racionalizar os procedimentos administrativos. A IN também citava a necessidade de reduzir a burocracia
estatal, amputando controles cujos beneficios ndo compensam os custos, como a apura¢io de dano ou de-
saparecimento de notebook custodiado ao servidor e pequenas avarias em veiculo oficial, ou equipamentos
da reparticio.

Aquela IN fixou como de pequeno valor o bem cujo preco de mercado para adquirir ou reparar fosse
menor que o limite da dispensa de licitacdo, que na ocasido era de R$ 8 mil. O TCA s6 cabia nos atos culpo-
sos e se o servidor ressarcisse o prejuizo, celebrando-se o acordo no setor que gerenciava os bens e materiais
do érgio.

Manter a celebracdo do acordo e a elaboracao do TCA na unidade onde ocorreu o dano foi uma tenta-
tiva de reduzir a demanda do SisCor, disponibilizando os servidores que atuam na matéria correcional para
a apuragdo de outros tipos de irregularidades, que contando com mais mao de obra tramitariam com mais
celeridade, teoricamente®.

Para descobrir se a teoria da vida pensada funcionou na pratica da vida vivida, solicitou-se a CGU, via
Lei de Acesso a Informacao (LAI), que informasse quantos TCAs se celebrou no SisCor desde 2010, ano
seguinte a sua criagao, até 2019, quando foi substituido e deu lugar ao seu sucessor, o Termo de Ajustamento

de Conduta (TAC).

A CGU informou que s6 em 2015 passou a registrar os TCAs no seu banco de dados e as quantidades
foram4 em 2015;4 em 2016; 7 em 2017; 11 em 2018; € 32 em 2019. Portanto, na Unido firmaram-sesomen-
te58 TCAs naqueles 5 anos inventariados, sendo a maioria em 2019 (32) e apenas 26 entre 2015 e 2018. Sao

# Para simplificar a redagdo, ao longo do texto se usarda “Unido” como sindénimo de Administragiao Publica da Unido.
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numeros timidos quando comparados aos 14.472 PADs e sindicancias acusatorias instaurados no mesmo
periodo (2015-2019), conforme demonstra a figura abaixo:

Figura 2 - PADs e sindicincias acusatorias instauradas no SisCor entre 2015 e 2019
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A figura demonstra que entre 2015 e 2019 se instauraram 14.472 processos acusatorios, tratando-se de
PADs e sindicancias, dos quais 2.037 ainda estavam em tramitacdo, permitindo constatar que o TCA resul-
tou pouco significativo. Por isso, ampliando o horizonte dos acordos disciplinares, a CGU inaugurou o TAC,
com certiddo de nascimento na IN CGU n° 2/2017, e alcance estendido nas INs CGU/CRG n° 17/2019
en® 4/2020.

O TAC homenageia a discricionariedade administrativo-disciplinar no tocante ao interesse publico de
instaurara persecucio, oriunda do direito germanico, para os casos de infracOes leves, viabilizando a rea-
bilitacio da ordem administrativa interna com procedimento mais simples, célere e eficaz, valorizando o
principio da razoavel duracao do processo em sede administrativa, pois impede-se a instauracdo de proce-
dimento disciplinar para casos solucionaveis na instrugao pré-processual, como técnica de gestao e nao de
direito disciplinar’.

A chegada do TAC no SisCor preencheu um espaco que ha muito os estudiosos do sistema correcional
criticavam, pois enquanto na seara penal o Ministério Pablico tinha autonomia para firmar acordos com
os autores de infracoes menores, na esfera administrativa disciplinar as autoridades correcionais seguiam
atadas aos processos acusatorios para apurar infragdes disciplinares, sem importar o patamar de lesividade
da conduta™.

Apenas recentemente superou-se esse paradigma, em ambiente de administracao publica dialogica, ou
consensual, que busca realinhar o Direito Administrativo a uma visio contemporanea e apta a cumptir a sua
funcio de compatibilizar o interesse publico com os direitos e garantias fundamentais que a Constitui¢ao de
1988 oferece aos administrados™.

A consensualidade é uma técnica de gestio administrativa que permite a Administragao Publica e ao
administrado celebrarem acordo para concluir consensualmente um processo administrativo pela negocia-
cio do exercicio do poder punitivo do Estado™. Ela vem sendo amplamente usada no ambito do Direito

' DEZAN, Sandro Luicio. Fundamentos de Direito Administrativo Disciplinar. 2. ed. Curitiba: Jurua, 2011. p. 381.
2 NOBREGA, Antonio Carlos Vasconcellos. A ¢ficiéncia econdmica dos termos de ajustamento de condnta nos procedimentos disciplinares.
2015. Dissertagdo (Mestrado em Direito) - Universidade Catélica de Brasilia, Brasilia, 2015. Disponivel em: https://bdtd.ucb.
br:8443/jspui/bitstream/tede/2091/2/ AntonioCatlosVasconcellosNobregaDissertacao2015.pdf. Acesso em: 15 jan. 2024.
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Administrativo como instrumento para recompor a juridicidade, com a tripla vantagem de ser mais barata,
célere e eficaz™.

Antes da implementacio do TAC na Unido, o seu SisCor nao tinha competéncia para tratar de forma
diferenciada, com ferramentas mais economicas, as infracoes disciplinares de baixo teor ofensivo ao orde-

namento, como as derrapadas comportamentais estampadas na lista de deveres do art. 116, ou de algumas
proibi¢oes do art. 117 da Lei n°® 8.112/90.

Conforme o caput ¢ os §§ 1° ¢ 2° do art. 1° da IN CGU/CRG n° 4/2020, o TAC é uma ferramenta nao
punitiva que alcancga o servidor cuja conduta infracional pode ser classificada como de menor potencial
ofensivo, em tese sancionada com adverténcia ou suspensao até 30 dias. Assim, igualou-se administrativa-
mente o significado juridico de “infracio de menor potencial ofensivo™ ao alcance sancionatério da sindi-
cancia acusatoria®.

Da forma como a CGU engenhou o TAC e estabeleceu o seu limite na pena de suspensio até 30 dias,
pode-se inferir que a sua inten¢ao foi de, atendidas algumas condig¢bes, oferecer um procedimento simpli-
ficado e mais barato como op¢do a sindicancia disciplinar, que tem tramite mais complexo e submetido as
regras e principios processuais, constitucionalmente garantidos.

A CGU deu o importante passo modernizante com a criagdo do TAC, porque a atual dindmica da Admi-
nistracdo Puablica da Unido motivou a ado¢iao de um rito agil e desembaracado para lidar com as infracOes
disciplinares de reduzida ofensa ao ordenamento, para evitar a inauguracao de uma grande quantidade de
PAD’s*.

Passados alguns anosa sindicancia ficou ultrapassada, sendo considerada excessivamente burocratica,
criando-se o TAC como alternativa mais dinamica em 2017, diante da caréncia de mecanismos cada vez mais
céleres e menos formais de solugao de conflitos, embora a possibilidade de se chegar a justica por outros
caminhos nio seja nada nova®™.

Importante anotar que quando a aludida IN se refere a conduta punivel com adverténcia ou suspensio
até 30 dias como condigio para firmar-se o TAC, esse entendimento vem dos indicios constatados no juizo
de admissibilidade que antecede a instauracdo do PAD, quando a Administracao Puablica ainda nio tem cet-
teza razoavel de que o servidor acusado praticou infra¢ao que pode ser sancionada naquele limite de sancio,
havendo s6 indicios dessa hipotese.

O TAC ¢ vantajoso para a Administracido Publica e para o servidor denunciado, porque aquela poupa
os recursos que investiria num PAD, enquanto este evita o desgastante tramite processual disciplinar como
acusado. . uma eficiente alternativa para restaurar a ordem na reparticio afetada, que tem amparo no prin-
cipio da discricionariedade da acio disciplinar®. E um compromisso moral e ético de composicio do litigio
disciplinar, com o compromisso de melhora do servidor e do servico que ele presta a sociedade*. Assim, a
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auséncia de previsao de TAC frustra o principio da eficiéncia, que se vincula a0 modelo gerencial de admi-
nistracio publica, buscando a maximizac¢io dos fins estatais e a legitimacio pelo resultado™.

Uma grande vantagem do TAC € o tempo que se ganha com a solugdo do caso negociadamente, quando
se compara com o tempo médio de duracao de um PAD, que na Unido ¢ de 858 dias (2,35 anos), considera-
dos desde o recebimento da dentncia da infracio disciplinar, até o julgamento, conforme demonstra a figura
abaixo, que apresenta os PADs julgados entre 2018 e 2023.

Figura 3 - Tempo médio de duracio dos PADs entre 2018 e 2023 (em dias)
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Como o TAC tem a missdo de evitar a inauguracio do procedimento disciplinar, ou a sua continuacio
depois de 10 dias que o servidor acusado foi notificado, ndo é possivel a comissao de inquérito ou de sin-
dicancia acusatoria propor a autoridade correcional, e nem esta operacionalizar o TAC, quando o processo
apuratério estd em momento avancado. Por isso, quando o servidor ja foi indiciado e citado para apresentar
defesa escrita, ndao é possivel converter o PAD em TAC, permanecendo a regra da vinculagdo da apuragao
e possivel sancao®.

Para descobrir se a boa ideia desburocratizante teve bom resultado na pratica, ou se foi pouco significa-
tiva como o seu antecessor TCA, consultou-se a CGU sobre quantos TACs celebraram-se no SisCor desde
2018, ano seguinte a sua implantacao, em 30/5/2017, pois o seu “Painel Correi¢ao em Dados” nao oferece
essa informagao. Seguem as quantidades:

Tabela 1 - Quantidade de TACs no SisCor (2018-2023)

2018 2019 2020
1144 2407 2.539
Fonte: CGU - Consulta via LAI (agosto-2023).

2021 2022 2023*
1342 906 359

TOTAL
8.697

Os numeros comprovam que o TAC fez sucesso desde o nascimento em 2017, pois celebraram-se 8.697
entre 2018 e 2023, evitando-se inaugurar igual quantidade de PADs nesse perfodo, gerando grande econo-
mia de recursos para a Administracdo Puablica aplicar nos casos mais graves, além de poupar os servidores

Cebrad, 2008. v. 2. p. 97.

“2  CHIKOSKI, Davi. O principio da eficiéncia e o procedimento administrativo. A ¢ C Revista de Direito Administrativo e Constitu-
cional, Belo Hotizonte, ano 4, n. 18, p. 169-196, out./dez. 2004. Disponivel em: http:/ /www.revistaacc.com/index.php/revistaaec/
article/view/621. Acesso em: 02 jan. 2024.

# SOUZA, Adailton Alves de. O compromisso de ajustamento de conduta como meio alternativo a instauragao de processo disci-
plinar nas hipéteses de irregularidades de menor potencial ofensivo. Revista Eletrinica Ambito Juridico, Sao Paulo, n. 179, 23 jul. 2019.
Disponivel em: https://ambitojutidico.com.br/cadernos/direito-administrativo/o-compromisso-de-ajustamento-de-conduta-co-
mo-meijo-alternativo-a-instauracao-de-processo-disciplinar-nas-hipoteses-de-irregularidades-de-menor-potencial-ofensivo /#_ftn-
ref29. Acesso em: 10 jan. 2024.

#“ TACs celebrados até 16/8/2023.

VICENTE, Luciano Rosa; DEZAN, Sandro Lucio; CUNHA, Ricarlos Almagro Vitoriano. A falta de uniformidade na celebracdo de acordos administrativos disciplinares no Brasil. Revista Brasileira de

@ Politicas Publicas, Brasilia, v. 15, n. 2. p. 254-280, 2025.

[\
[


http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/621
http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/621
https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-administrativo/o-compromisso-de-ajustamento-de-conduta-como-meio-alternativo-a-instauracao-de-processo-disciplinar-nas-hipoteses-de-irregularidades-de-menor-potencial-ofensivo/#_ftnref29
https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-administrativo/o-compromisso-de-ajustamento-de-conduta-como-meio-alternativo-a-instauracao-de-processo-disciplinar-nas-hipoteses-de-irregularidades-de-menor-potencial-ofensivo/#_ftnref29
https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-administrativo/o-compromisso-de-ajustamento-de-conduta-como-meio-alternativo-a-instauracao-de-processo-disciplinar-nas-hipoteses-de-irregularidades-de-menor-potencial-ofensivo/#_ftnref29

acusados do desgastante acompanhamento de um PAD, desempenhando-se o poder disciplinar “de forma

rapida e eficiente nos casos de ilicitos com possiveis penalidades consideradas brandas™*.

O estudo dos acordos disciplinares na Unido demonstrou que a CGU iniciou timidamente com o TCA
em 2009, abragando apenas as infragdes relativas ao dano e extravio de bens até R§ 8 mil. Com esse objeto
bastante limitado, o resultado foi timido, por isso em 2017 a CGU criou o TAC e ampliou o seu raio de
acio no final de 2019, com excelentes resultados, o que leva a perguntar: serd que nos Estados tais acordos
também fazem sucesso? Descobriremos a seguir.

5 Os acordos disciplinares nas Administra¢ées Publicas Estaduais

Depois de entender como a Unido trata os acordos disciplinares, aqui se estudara como os Estados lidam
com eles, com recorte naqueles com Estatuto dos servidores civis anteriores a Constituicdo de 1988 e que
ndo alteraram as suas se¢des disciplinares de forma significativa posteriormente: MG (1952), PE (1968), CE
(1974), R] (1975), SE (1977) e AM (1986). SP (1968), SC (1985) e PR (1970) também tém Estatutos anterio-
res a Carta Cidada, mas cambiaram muito depois dela a parte que aqui interessa.

Como a cultura dos acordos disciplinares ¢ recente nas Administracdes Publicas brasileiras, nenhum dos
Estados pesquisados os prevé nos seus Estatutos. Apenas quatro Estados os introduziram pela via legislativa
diretamente nos seus Estatutos dos servidores civis, ou em leis que os atualizaram: o pioneiro foi Tocantins
(2007), seguido de Goias (2020), Sdo Paulo (2021) e Parana (2021).

Nos seis Estados investigados, trés preveem o TAC nas suas normatizagdes (CE, MG e RJ), enquanto o
AM*, SE e PE nido negociam a disciplina com os seus servidores, por falta de previsio normativa. O Ceard
introduziu o TAC por Lei, enquanto Minas Gerais e Rio de Janeiro o veicularam por Decreto. Os acordos
cearense e mineiro alcancam a penalidade de suspensao até 90 dias, enquanto o fluminense apenas as adver-
téncias e repreensoes.

Iniciando por MG, desde 2015 a sua Administracio Puablica prevé o Termo de Ajustamento Disciplinar
(TAD) como possibilidade de acordo para substituir aparente infragao cometida no exercicio do cargo. Con-
forme o art. 6° do Decreto n° 46.906/2015, o TAD “poderi ser formalizado no caso de infracio sujeita as
penas de repreensio ou suspensio”, desde que o servidor cumpra algumas condi¢oes, como inexisténcia de
dolo na conduta, historico funcional favoravel e o acordo mostrar-se razoavel ao caso concreto, entre outras.

Comparando-se o alcance do TAD mineiro com o TAC federal, constata-se que aquele é mais abrangen-
te, pois abraca a penalidade de suspensao integralmente, que pode chegar a 90 dias (art. 246, § 1°, da Lei n°
869/1952), ficando de fora apenas as expulsées, enquanto na Unido o seu limite chega na suspensio até 30
dias. Outro aspecto que mostra a maior disposi¢do mineira em negociar a disciplina ¢ o limite temporal em
que o servidor pode requerer o acordo.

Segundo o § 2° do art. 6° do Decreto, o servidor “s6 poderd requerer o ajustamento disciplinar até a fase
de apresentacio de defesa”, que de acordo com o art. 225 da Lei n® 869/1952 (Estatuto) ocorre depois de
ultimado o processo, quando a comissdo processante cita o acusado para apresenta-la no prazo de dez dias.
Trata-se de uma significativa vantagem para o servidor, que pode aguardar toda a instru¢do do PAD e o
exato teor da acusagdo para decidir se vai enfrenta-la ou negociar com a Administragao Publica.

#  SANTOS, Joienita da Silva Carvalho. Termo de ajustamento de conduta no dmbito da Universidade Federal do Tocantins. 2016. Dis-
sertagio (Mestrado em Gestao de Politicas Publicas) - Fundagao Universidade Federal do Tocantins, Palmas, 2016. Disponiv-
el em: https://tepositorio.uft.edu.br/bitstream/11612/238/1/Joienita%20da%208Silva%20Carvalho%20Santos%20-%20
Dissertac%occ%a7a%cc%830.pdf. Acesso em: 12 jan. 2024,

¥ Prevé o TAC apenas para os servidores do Sistema de Seguranga Publica.
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Por outro lado, a possibilidade de o servidor requerer o acordo até a apresentacao da defesa, depois de
instruido o PAD, desvirtua um dos seus principais objetivos, que é evitar a prolongada tramitacio proces-
sual, resolvendo a questao preferencialmente antes que o processo se transforme em PAD, com eficiéncia e
sem burocracia. Nessa quadra, a CGE-MG estabeleceu normas complementares ao Decreto na Instrucio

de Servico (IS) COGE/CGE n° 1/2017.

O § 3° do art. 3° da referida IS estabeleceu que a comissdo processante podera, até a apresentacao da
defesa, elaborar relatério parcial propondo o acordo e submeté-lo a analise da unidade de controle inter-
no. Com esse dispositivo, a CGE cobriu a brecha deixada no Decreto, que no seu art. 6°, § 4°, previa que
a comissio de PAD em andamento poderia sugerir o acordo, mas sem mencionar até qual momento da
tramitagao. Assim, a comissao de PAD e o acusado tem o mesmo prazo para movimentar o acordo: até a
apresentacao da defesa escrita.

Para apurar quais as consideracdes da CGE-MG sobre esse prazo elastico da proposta de TAD quan-
do ha PAD em andamento, consultou-se a 1* edicio do “Manual de apura¢io de ilicitos administrativos”
mineiro (Manual de PAD-MG)", que embora faca longa abordagem sobre o TAD, nada menciona sobre o
aludido prazo, que acaba por distorcer o instrumento.

Corrigindo a distor¢io, em 2022 o Governo mineiro voltou a tratar do TAD, no seu Decreto n°
48.418/2022, mantendo o seu alcance até a pena de suspensio, mas reduzindo consideravelmente o prazo
para celebrar o acordo depois de instaurado o PAD. Segundo o art. 9° do Decreto, o servidor acusado pode
solicita-lo até a apresentagao da defesa prévia, e a comissao disciplinar pode sugeri-lo até dez dias apds a
apresentac¢do da referida peca.

Segundo a 3* edi¢io do Manual de PAD da CGE-MG™*, a defesa prévia é aquela que o acusado apresenta
em até dez dias depois da instauragdo do PAD, com as suas alegacoes preliminares, requerimento de junta-
da de documentos, indicagdo de testemunhas e outras provas. Assim, o prazo para o acusado requerer ¢ a
comissao sugerir a conversao do PAD mineiro em acordo passou a ser similar ao oferecido na Unido, que
também adota o prazo de dez dias apds a notificagio do servidor como acusado no PAD.

Ha outros dois aspectos importantes na evolu¢io do TAD mineiro quando se compara o Decreto de
2015 com o de 2022. O primeiro se refere a inten¢ao do servidor ao praticar a infracdo, pois no Decreto de
2015 a auséncia de dolo ou ma-fé era um dos requisitos para celebrar o TAD (art. 6°, I), que desapareceu
no Decreto de 2022.

A amputacio de tal requisito é acertada, pois ha infracdes de pequeno potencial ofensivo praticadas com
dolo que em tese merecem o acordo, como a falta de urbanidade, a conduta incompativel com a moralidade
administrativa, a auséncia da reparti¢ao sem causa justificada e sem autorizacido da chefia, a retirada de mate-
rial ou documento da reparticio sem autorizacdo superior e o descumprimento de ordens legais superiores,
por exemplo.

A segunda alteracdo acertada nos requisitos para celebrar o TAD mineiro foi a substitui¢do da condi¢ao
de “inexisténcia de prejuizo ao erario” (art. 6°, 111, do Decreto de 2015), pela disposi¢ao do art. 6°, 'V, do
Decreto de 2022, que exige o ressarcimento, ou o compromisso de ressatcir, eventual dano causado ao era-
rio. Pelo exposto, a Administracao Pablica mineira dispoe de acordo disciplinar, introduzido por Decreto
em 2015 e atualizado em 2022, ambos com abrangéncia mais ampla que o federal, alcancando as suspensdes
até 90 dias.

7 MINAS GERAIS. Controladotia-Geral do Estado. Corregedotia-Geral. Manual de apuragio de ilicitos administrativos. Belo Horizonte:
CGE, 2020. p. 189-203. Disponivel em: https://cge.mg.gov.br/download/ category/34-manuais-e-cartilhas’download=452:manual-
de-apuracao-de-ilicitos-administrativos. Acesso em: 13 jan. 2024.

#  MINAS GERAIS. Controladoria-Geral do Estado. Manual de apuracio de ilicitos administrativos do Poder Executivo do Estado de
Minas Gerais. 3. ed. Belo Horizonte: CGE, 2023. Disponivel em: https://www.agenciaminas.mg.gov.br/ckeditor_assets/attach-
ments/16470/manual_de_apuracao_de_ilicitos_administrativos_-_3_ed_cge-mg.pdf. Acesso em: 13 jan. 2024.
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Na Administracao Publica de Pernambuco nao ha previsao para celebracio de acordos, conforme men-
cionado na introdugao desse estudo no caso de Claudia, servidora que se negou a cumprir ordens supetriores
e faltou com urbanidade na reparticio, respondendo a PAD e recebendo suspensido de quinze dias. Ao nao
encontrar a previsao de acordo disciplinar nas normas pernambucanas, consultou-se a sua CGE, que res-
pondeu que realmente “ndo existe, mas ha estudo em conjunto com a Procuradoria-Geral do Estado nessa
perspectiva”.

O Ceara introduziu o seu TAC por meio da Lei n® 17.936/2022 que, segundo o seu art. 2°, pode ser cele-
brado “nos casos de infracao disciplinar de menor potencial ofensivo”, entendendo-se como tal “a conduta
punivel com repreensio ou suspensio”. Conforme o art. 198 da Lei ceatense n® 9.926/1974 (Estatuto) a
suspensao pode chegar a 90 dias, portanto, o alcance do TAC cearense é idéntico ao mineiro, nao agasalhan-
do apenas as san¢oes expulsivas.

A exemplo do que fez a Administragao Publica mineira no seu primeiro Decreto sobre a possibilidade de
acordo disciplinar (2015), a cearense também proibiu a celebracio do TAC para as condutas que causaram
prejuizo ao erario (art. 5%, I). Nesse aspecto, a Lei cearense seria mais eficiente se ressalvasse no dispositivo
que o ressarcimento do dano, ou o compromisso de ressarci-lo, afasta a proibi¢ao, como fez Minas Gerais
no seu segundo Decreto (2022), que aprimorou as regras do ajustamento disciplinar e incluiu essa previsio.

O TAC alencarino também ¢é proibido nos casos de condutas reativas a assédio moral ou sexual contra
servidor publico civil, e ofensa fisica ou moral em servigo contra servidor, usuario de servico publico ou
terceiro, demonstrando o grau de repudio do cearense a esses comportamentos desviados, assim como 0s
casos enquadrados, em tese, como crime ou improbidade administrativa.

Quanto aos procedimentos disciplinares em curso, o pedido de TAC “pode ser feito pelo interessado a
autoridade instauradora até cinco dias apds o recebimento da notificagdao de sua condi¢io de acusado” (art.
6°, § 1°), portanto é parecido com o TAC federal e o TAD mineiro, que prescrevem o prazo de dez dias,
havendo bom grau de uniformidade nesse aspecto.

A certidao de nascimento do TAC no Rio de Janeiro é o Decreto n® 46.339/2018, que o define como
medida sem carater punitivo e alternativa a eventual instauragio de sindicancia ou PAD e a aplicacio das
penas de adverténcia ou repreensido aos agentes publicos (art. 1°). Essa defini¢do marca o limite do TAC
fluminense nas condutas puniveis com aquelas duas penalidades, mostrando-se mais contido que os TACs
federal (suspensio até 30 dias) e cearense (suspensio até 90 dias), e que o TAD mineiro (suspensao até 90

dias).

Entre os requisitos para a celebragao do TAC na Administra¢do Publica fluminense esta a “inexisténcia
de dolo ou ma fé por parte do agente publico” (art. 4°, 1), seguindo o exemplo de MG no seu primeiro
Dectreto sobre o ajustamento disciplinar (2015), que eliminou esse requisito no segundo Decreto (2022).
Conforme se comentou acima, a referida vedagao deveria ser evitada, pois ha condutas dolosas de baixo
potencial ofensivo, puniveis com adverténcia ou repreensio, que nao merecerdao o TAC no RJ, pois esta
limitado apenas aos atos culposos.

Quanto a0 momento para celebracio, o art. 5° do Decreto fluminense prescreve que o TAC “podera ser
formalizado antes ou durante a investigacao preliminar, sindicancia ou PAD”, desde que antes da finalizacao
da instrucdo do PAD, “que ocorre no momento de apresentacio do relatério final pela autoridade proces-
sante”. Esse ¢ outro ponto que pode ser melhorado, pois autorizar a celebragido depois da prolongada ins-
trucao do PAD desatende ao mais caro principio dos acordos (eficiéncia), atendido somente se a negociagao
ocorrer antes ou no inicio do PAD.

Outra peculiaridade do TAC no RJ é que no caso de descumprimento das obriga¢des assumidas, a au-
toridade que o celebrou devera intimar o servidor para se justificar no prazo de até cinco dias. Caso nio se
acolham as justificativas, o acordo sera rescindido e comunicado a autoridade competente para a aplicagao
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da penalidade disciplinar cabivel, porque como o servidor “ja reconheceu a infra¢ao para celebrar o TAC, a
autoridade competente aplicara, de imediato, a penalidade disciplinar cabivel [...]” (art. 10, §§ 1° e 2°).

O referido dispositivo destoa dos seus equivalentes na Unido, CE e MG, porque nelas quando o agente
publico descumpre os termos do acordo celebrado adotam-se as providéncias necessarias a instauragao ou
continuidade do respectivo procedimento disciplinar, sem prejuizo da apuracio relativa a inobservancia das
obrigacdes previstas no ajustamento de conduta. O formato escolhido no RJ, com punicio imediata apds o
descumprimento do TAC, da margem a alegacao de desrespeito ao devido processo legal.

As outras duas Administragoes Publicas investigadas, com Estatutos dos servidores civis anteriores a
Constituicao de 1988, foram de Sergipe (1977) e Amazonas (19806). Esta preve o TAC apenas para os servi-
dores do seu Sistema de Seguranca Publica, no art. 66 da Lei n® 3.278/2008, de teor pouco claro e contro-
verso: quando “nao for possivel determinar a ocorréncia de infracdo disciplinar de qualquer natureza, mas
que exijam o restabelecimento da paz social e familiar serd admitida a conciliagao” por intermédio do TAC.

O dispositivo é pouco claro, porque nio da pista sobre o que seria o “restabelecimento da paz social e
familiar”, e controverso porque sendo o TAC uma ferramenta para substituir o PAD e a eventual punicio
pela pratica de infragao disciplinar, ndo deveria ser possivel celebra-lo quando “nio for possivel determinar
a sua ocorréncia” (da infracdo). De qualquer forma, no Amazonas ouso do TAC ¢ apenas parcial e incom-
pleto, porque somente um grupo especifico e limitado de servidores pode contar com essa via negocial da
disciplina.

Como nio se encontrou previsao normativa para a celebragio de acordos disciplinares na Administra-
¢do Publica sergipana, perguntou-se a sua Comissao Permanente de Procedimentos Disciplinares e o seu
coordenador-geral respondeu que em Sergipe ndo ha instrumentos para negociar a disciplina com os seus
servidores civis.

A investigacio nas seis Administragdes Publicas Estaduais permitiu constatar que apenas trés delas pre-
veem os acordos disciplinares (CE, MG e RJ). O Amazonas prevé somente para um grupo de servidores,
enquanto Pernambuco e Sergipe nio contam com esse eficiente instrumento de negociacao disciplinar.
Constatou-se, também, que ha pouca uniformidade quanto ao alcance dos acordos e ao instrumento que os
introduziu no sistema correcional. E esse aspecto que se estudaré a seguir, pois somente o Ceara deu vida
ao TAC por meio de lei.

6 A falta de previsao legal para substituir PADs e penalidades por
acordos

Conforme o estudado nos dois subtitulos antetriores, na Uniao o TCA e o TAC nasceram de instrucoes
normativas da CGU, enquanto nos seis Estados analisados trés ndo preveem os acordos disciplinares, um os
introduziu por meio de Lei (CE) e dois por intermédio de Decretos (MG e RJ). As normas administrativas
que viabilizaram os acordos disciplinares foram medidas importantes, justas e bem sucedidas, que permitem
“negociat” com os servidores que cometeram infragoes leves, agilizando o sistema correcional®.

No bem-vindo e eficiente cenario da resolugdo processual alternativa por concilia¢io, o justo se encontra
e dd as maos ao direito, ligados pelo correto e o honesto, de forma que o direito justo é um singular modo
de ser do Direito Positivo™. Entretanto, ha uma pergunta que precisa de resposta: a implantagio dos acor-

“  NOBREGA, Antonio Catlos Vasconcellos. A eficiéncia econdmica dos termos de ajustamento de conduta nos procedimentos disciplinares.

2015. Dissertagdo (Mestrado em Direito) - Universidade Catélica de Brasilia, Brasilia, 2015. Disponivel em: https://bdtd.ucb.
br:8443 /jspui/bitstream/tede/2091/2/ AntonioCatlosVasconcellosNobregaDissertacao2015.pdf. Acesso em: 15 jan. 2024.
' LARENZ, Katl. Derecho Justo: fundamentos de ética juridica. Madrid: Civitas, 1993. p. 21.
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dos por atos infralegais, como as INs da CGU e os Decretos de MG e R] ¢ adequada juridicamente? Para
respondé-la se usardo as normas da Unido, mas o raciocinio desenvolvido se aplica integralmente a esfera
estadual.

Entre as penalidades disciplinares previstas para os servidores civis da Unido estdo a adverténcia escrita, a
suspensio ¢ a demissao. Nessa raia, o art. 129 da Lei n® 8.112/90 dispde que se aplica a referida adverténcia
quando violadas as proibi¢oes estampadas no art. 117, I-VIII e XIX, e quando o servidor descumprir os
deveres funcionais catalogados na normatizagao e nao exista justificativa para impor puni¢ao mais grave.

Os 12 deveres dos servidores civis da Unido repousam no art. 116, I-XII, da Lei n® 8.112/90, cujo des-
cumprimento enseja adverténcia. Quando se somam esses deveres as 10 proibi¢es que irradiam do art.
117, também punidas com adverténcia, chega-se a 22 infragdes com penas previstas em Lei que a CGU
autorizou a substituir pelo TAC em 2017, aumentando a abrangéncia para as suspensoes de até 30 dias em
2019 e alcancando outras infracoes.

Pretende-se descobrir se ¢ adequado juridicamente substituir puni¢oes administrativas previstas em lei,
por solucdes alternativas nascidas de ato administrativo. Na esfera penal, usada para preencher lacunas da
esfera administrativa disciplinar, ndo se permite, a luz do principio da legalidade penal, com sua envergadura
constitucional e legal, pois inexiste ctime e pena sem previsdo legal anterior™.

Nao ha davida que somente a lei pode definir crimes e penas, e que s6 ela pode saca-los do Cédigo Penal
(CP), pois a abolicao de crime esta disposta no art. 2° do CP e requer previsao legal: “ninguém pode ser
punido por fato que lei posterior deixa de considerar crime, cessando em virtude dela a execugio e os efeitos
penais da sentenca condenatéria”.

O principio da legalidade foi o primeiro positivado pelo constitucionalismo do Estado de Direito™ e
mostrou a cara pela primeira vez em 1215, na Magna Carta, para conter os exageros do monarca e prever
que s6 a conduta catalogada na Lei poderia ser considerada delito.Com o passar do tempo, evoluiu-se para
o devido processo legal, mas com o mesmo significado de que s6 se considera delituosa a conduta prevista

em lei®.

O referido principio conta com trés fundamentos: o juridico, uma vez que a lei prévia e clara gera um
efeito de intimidacdo; o democratico, valorizando-se a separacdao dos poderes, que da ao representantes do
povo a competéncia de confeccionar as leis; e o politico, vinculando os Poderes Executivo e Judiciario as
leis criadas em abstrato no Legislativo, erguendo uma barreira ao exercicio autoritario do poder de punir54.

Por essa via de cognicdo, na seara penal nao é possivel que um 6rgao administrativo crie ou elimine deli-
tos e penalidades, pois trata-se de atribuicio conferida aos legisladores. O limite entre a competéncia do Le-
gislativo e do Judiciario gera intenso debate sobre a judicializagdo da politica, criticando-se ou defendendo-
-se a invasdo dos juizes no territorio dos parlamentares, na esteira do “neo-constitucionalismo”, atualmente
chamado “constitucionalismo democratico”.

As vozes que se insurgem contra essa forma de hermenéutica consideram que a despeito da separacdo
dos poderes, com definicdo das competéncias do Legislativo e do Judiciario, um olhar atento no funcio-
namento das institui¢Ges brasileiras conduz a inevitavel conclusao de que ha um cenario de confusao total
entre aqueles dois criadores de direito, inexistindo uma fronteira nitida entre a guarda da Constituicdo, a
legislacio e a jurisdicao™.

* NOVELLI, Rodrigo Fernando. A teoria do garantismo penal e o principio da legalidade. Revista Juridica Unigran, Doutrados, v. 16,
n. 31, p. 119-129, jan./jun. 2014. Disponivel em: https://www.unigran.br/dourados/revista_juridica/ed_antetiores/31/artigos/
artigo006.pdf. Acesso em: 15 jan. 2024.

2 ROCHA, Carmen Ltcia Antunes. Principios Constitucionais da administragio priblica. Belo Hotizonte: Del Rey, 1994. p. 76-77.

% NUCCI, Guilherme de Souza. Direito penal: parte geral. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. v. 1. p. 23.

*  CUNHA, Rogétio Sanches. Manual de Direito Penal: parte geral. 3. ed. Sao Paulo: Jus Podivm, 2015. p. 81-82.
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Existe no Brasil, notadamente entre os juizes, uma crise de mentalidade cristalizada na “nova herme-
néutica” constitucional, escorada no pos-positivismo, caracterizadores do “neo-constitucionalismo”, que na
verdade ndo passa de tentativa de esconder uma postura ideolégica e militante do intérprete para invadir o

espaco reservado ao Legislador™.

A expressio “pos-positivismo” ¢ incorreta, porque da a ideia de que anteriormente a pés-modernidade
o positivismo imperava absoluto, o que nio corresponde a realidade, porque existiam outras linhas de pen-
samento que coexistiam e respeitaveis juristas que as seguiam, como Miguel Reale, Giorgio del Vecchio,
Gustav Radbruch, John Rawlsetc™.

A aludida expressao é uma caricatura infiel do panorama juridico, usada para atacar e diminuir o Direito
moderno, na tentativa de deturpa-lo e apresenta-lo como formalista e fechado aos principios, mecanico ao
interpretar e esquivo as normas constitucionais: ¢ uma visao equivocada, pois ele considerava os valores e a
ética™. Todas essas ideias sdo ctiticas 2 invasio do espaco legislativo pelos juizes, com destespeito ao prin-
cipio da legalidade.

Trazendo essa cogni¢do para o terreno administrativo disciplinar, talvez a CGU tenha ultrapassado os
limites da sua competéncia ao substituir as puni¢oes de adverténcia e suspensdo até 30 dias, previstas em
lei, por acordos previstos em instru¢des normativas. Isso porque, a Administracao Publica deve respeitar as
leis em vigor quando defende o interesse coletivo, mesmo quando a sua atuac¢io nao colida com os direitos
dos administrados; ndo basta que haja garantias dos particulares, precisa-se, também, garantir a legalidade™.

Por outro lado, deve-se levar em conta que a postura submissa da Administracdo Publica a legalidade es-
trita fluiu da evolugdo social, na migrac¢do do Estado absoluto para o Estado de Direito, que visava a limitar
a forca absoluta do soberano, marcada pela Revolucio Francesa. Naquele formato de organizagao politica, o
Poder Legislativo era o mais relevante, porque representava a vontade popular, devendo o Executivo apenas
cumptir as suas leis®’.

Hoje a realidade ¢é outra, pois a visao positivista de sistema perdeu for¢a e ficou para tras. O novo visual
das coisas autoriza uma abertura para a Administracao Publica enfrentar os obstaculos que se apresentam,
entendendo-se o Direito como um sistema axiolégico ou teleolégico, com adequagdo valorativa e unidade,
no qual se interpretam os principios em conjunto, complementando-se ou restringindo-se, a depender do

caso concreto®.

No Direito atual, a legalidade administrativa é vista como juridicidade, pois a atividade da Administra¢ao
Publica se ampara em todos os principios e valores existentes no sistema juridico, sem limitar-se apenas ao
texto da lei, retratando o Direito em sua dinamica, para acompanhar e atender a sociedade®. Isso significa
que antes a lei era o tnico norte da administracdo publica, mas hoje ela se orienta por todo o Direito para

concretizar a sua finalidade publica, com limites mais alargados, como na esfera judicial®.

Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. v. 859. p. 3.
% HORBACH, Catlos Bastide. A nova roupa do Direito Constitucional: neoconstitucionalismo, pds-positivismo e outros modismos.
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E incorreto afirmar que essa abertura do Direito Administrativo brota da simples vontade dos seus in-
térpretes, pois o inciso II do § unico do art. 2° da Lei 9.784/99 dispde que nos processos administrativos
se observarao os critérios de atuagdo conforme a lei e o Direito. Nessa quadra, o processo administrativo
contemporaneo e seus institutos legais refletem a constitucionalizagdo do Direito Administrativo, influindo
na forma como os seus operadores encaram o processo na Administracao Puablica.

Principios e valores como a boa-fé, a tomada de decisao amparada na Constituicio e a juridicidade hoje
sao comuns no desempenho da atividade administrativa e jurisdicional®. E uma nova realidade, na qual a
Administracao Publica tem mais liberdade hermenéutica para interpretar os dispositivos normativos com
maior amplitude, num horizonte alargado para além do estrito texto legal, sintonizando as suas decisGes com
o mundo em movimento acelerado®.

E a forma como a Administragao Publica toma hoje as suas decisoes, usando as regras, principios e
valores juridicos para interpretar qual a melhor forma de cumprir sua funcio e atender as demandas da so-
ciedade. Ultrapassou-se a fase em que o administrador pablico s6 poderia decidir e agir apegado unicamente
ao texto legal, deixando para tras o positivismo juridico estrito e aumentado o olhar para todo o arcabougo

do Direito ao decidir®.

Trata-se de um raciocinio muito parecido com o que Luiz Edson Fachin desenvolveu em livro sobre os
cambios do Direito Civil no cendrio da teotia constitucional vigente®, que se sintoniza, igualmente, com
as ideias de Luis Roberto Barroso em artigo versante sobre os obstdculos e desafios do Direito diante da
revolucio tecnoldgica®. Esses estudos demonstram que todos os ramos do Direito tentam, continuamente,
adaptar-se as novas realidades sociais.

A CGU seguiu essas liches ao criar um instrumento alternativo as sindicancias acusatérias e ao PAD, para
resolver consensualmente situagdes que se converteriam em processos onerosos para ambas as partes (Ad-
ministracao e acusado), transformando o TAC no protagonista da resolu¢ido consensual no SisCor. Porém,
h4 ressalvas a serem consideradas.

Nao se aceita mais que a Administracao Publica agrida direitos fundamentais ao argumento de atender
ao interesse publico, podendo amparat-se nos principios e valores juridicos para concretizar tais direitos®.
Sendo assim, admite-se que, para defender e realizar essa categoria de direitos, a Administra¢do Publica pode
agir sem autorizacao da lei. Todavia, este ndo é o caso da troca de sang¢des disciplinares por acordos como
politica correcional.

Certamente ¢ necessario otimizar a persecucio disciplinar, mas como esse processo nao envolve a rea-
lizacao de direitos fundamentais é mais dificil justificar que INs substituam penalidades legais por acordos.
Ademais, os dispositivos legais tém uma exposicio de motivos justificando a sua introdu¢io no sistema
normativo, por isso quando a Administracao Publica concretiza direitos fundamentais sem previsao legal,
escorada em principios e valores, deve fundamentar o ato com especial atencio, para que nao se duvide da
sua necessidade.

®  DEZAN, Sandro Licio, CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Processo adpinistrativo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2019.
p. 67.

®  DEZAN, Sandro Licio. Fenomenologia do Direito Administrativo: para uma teotia da decisdo administrativa. Curitiba: Jurud, 2018.
p- 45.

% DEZAN, Sandro Lucio. O que ¢ o neojusnaturalismo? Um olhar pela éptica da administragio publica contemporanea. Revista
Direitos Fundamentais ¢ Democracia, Cutitiba, v. 25, n. 1, p. 81-109, jan./abr. 2020. Disponivel em: https://revistacletronicardfd.unibra-
sil.com.br/index.php/rdfd/article/view/1615/643. Acesso em: 19 jan. 2024.

¢ FACHIN, Luiz Edson. Direito Civil: sentidos, transformagdes e fim. Rio de Janeiro: Renovar, 2015.

% BARROSO, Luis Roberto. Revolug¢io tecnoldgica, crise da democracia e mudanga climética: limites do direito num mundo em
transformacao. Revista Estudos Institucionais, v. 5, n. 3, p. 1262-1313, set./dez. 2019.

¥ DEZAN, Sandro Licio. Fenomenologia do Direito Administrativo: para uma teotia da decisdo administrativa. Curitiba: Jurud, 2018.
p- 46.

VICENTE, Luciano Rosa; DEZAN, Sandro Lucio; CUNHA, Ricarlos Almagro Vitoriano. A falta de uniformidade na celebracdo de acordos administrativos disciplinares no Brasil. Revista Brasileira de

“ Politicas Publicas, Brasilia, v. 15, n. 2. p. 254-280, 2025.

[\
3


https://revistaeletronicardfd.unibrasil.com.br/index.php/rdfd/article/view/1615/643. 
https://revistaeletronicardfd.unibrasil.com.br/index.php/rdfd/article/view/1615/643. 

Inferindo que a CGU produziu estudo técnico para fundamentar a substituicdo de penalidades leves pelo
TAC, consultou-se o 6rgio e a resposta foi que a ampliacio do alcance do TAC baseou-se apenas no artigo
145 da Lei n° 8.112/90, que prevé a inauguracio de sindicancia acusatéria para apuragio de infragdes leves,
puniveis no maximo com suspensio até 30 dias. “A ampliagao da abrangéncia do TAC nio decorreu de estu-
do que considerasse nio ser producente a apuracao de tais infragoes por meio de PAD”, respondeu a CGU.

Embora a substituicao de puni¢oes disciplinares previstas em lei nio tenha se amparado em estudo téc-
nico prévio no ambito da CGU, em 2015, dois anos antes da implanta¢ao do TAC, o ex corregedor-geral da
Uniio™ publicou sua dissertacio de mestrado em Direito, focada na possivel eficiéncia econdémica do TAC
nos procedimentos disciplinares”, na qual menciona que desde 2011 havia na CGU uma minuta de IN para
a introducdo do TAC.

Na referida dissertacdo, o autor investigou se o TAC traz ganho de eficiéncia no aspecto econémico da
despesa publica, concluindo que o acordo tende a reduzir gastos, mas como a equag¢ao envolve outros aspec-
tos, alguns deles podem até aumentar as despesas, como por exemplo o incremento no tempo de tramitacao
processual, decorrente da necessidade de analisar com mais minudéncia se o caso atende as condi¢des para
celebrar o TAC.

O autor calculou que um PAD custa R§ 67.127 aos cofres publicos (2015), apresentou as variaveis que
orbitam a celebracio do TAC e concluiu que nem sempre o acordo significard menos despesas ao erario,
cabendo aos gestores avaliar no caso concreto se ele é a melhor op¢ao, sopesando os muitos fatores que o
envolvem.

Conforme mencionado, desde 2011 a semente do TAC estava plantada na CGU, como minuta de ins-
trucdo normativa para germinar no SisCor, por isso até a sua floracio em 2017 foram seis anos regando a
semente ¢ amadurecendo a ideia, embora ndo tenha produzido um estudo técnico especifico sobre o tema.
Base principiolégica para a instauracio do TAC nao faltava a CGU, a comegar pelo art. 37 da Constitui¢ao
de 1988.

O caput do aludido artigo prevé o principio da eficiéncia na Administracdo Puablica, presente, também,
no caput do art. 2° da Lei n® 9.784/99, agarrado aos principios da razoabilidade, proporcionalidade e inte-
resse publico, presentes naquele dispositivo e que também se aplicam a substitui¢ao de puni¢oes leves por
acordos. Além disso, o paragrafo unico, I, do mesmo art. 2° daquela Lei, dispde que nos processos adminis-
trativos serdo observados os critérios de “atuacio conforme a lei e o Direito”, que é maior que a lei.

Agrega-se a essa base principiolégica o art. 14 do Decreto-Lei n® 200/1967, prevendo que “o traba-
lho administrativo sera racionalizado mediante simplificagio de processos e supressiao de controles que se
evidenciarem como puramente formais ou cujo custo seja evidentemente superior ao risco”. Foi nesse su-
porte principiolégico que a CGU se apegou para implantar o TAC por meio de IN, pois conforme a sélida
doutrina apresentada acima, atualmente a Administracio Publica tem mais autonomia para interpretar as
normas com maior amplitude, expandindo o olhar para principios e valores que viabilizem a concretizagao
de direitos fundamentais que o estrito texto da lei ndo preveja.

Ocorre que a substitui¢io de puni¢bes por acordo disciplinar nio se trata da concretizagio de direitos
fundamentais. Por isso, embora o TAC seja um sucesso, colaborando muito para a agilizacdo dos proces-
s0s, a sua introdugdo seria mais adequada juridicamente se veiculada por lei, como foram as puni¢cdes que
ele substituiu. Foi o que fizeram os Estados de Tocantins (2007), Goias (2020), Sao Paulo (2021) e Parana
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(2021), que ao atualizarem os Estatutos dos seus servidores agasalharam o TAC, assim como o Ceara, aqui
estudado, que também incluiu o TAC por meio de Lei (2022).

7 Consideracoes finais

Estudaram-se os acordos como métodos alternativos aos PADs e sindicancias acusatérias na Adminis-
tracao Publica, porque eles sio uma poderosa ferramenta de desburocratizacio administrativa disciplinar,
que atendem ao principio da eficiéncia, merecendo aperfeicoamento e tratamento uniforme para os servi-
dores que praticaram condutas similares.

O objetivo do estudo era descobrir como os entes investigados tratam os acordos disciplinares e o grau
de uniformidade entre eles. Para alcancga-lo, estudou-se o Direito Administrativo Sancionador como parte
do sistema punitivo unitario; a celebracio de acordos para solucionar conflitos na esfera judicial; os acordos
disciplinares na Administracdo Puablica da Unido, MG, PE, CE, R], SE ¢ AM; ¢ a falta de previsdo legal para
substituir PADs e penalidades por acordos.

Seguindo o referido trajeto, alcangou-se o objetivo proposto, e a primeira conclusio é que desde 2017 o
principal método de solucio alternativa aos procedimentos disciplinares na Administracio Publica da Unido
¢ o TAC, que iniciou possibilitando substituir a potencial penalidade de adverténcia e em 2019 teve seu al-
cance ampliado para as suspensoes até 30 dias.

A segunda conclusio, ¢ que o TAC faz sucesso na Unido, pois celebraram-se 8.697 entre 01/01/2018 e
10/8/2023, evitando a instaura¢io de igual nimero de PADs e agilizando o trabalho correcional. A terceira
conclusio ¢ que dois (PE e SE) dos seis Estados investigados ndo preveem o TAC na sua normatizagao, e
um preve apenas parcialmente (AM), portanto ndo podem oferecé-lo aos seus servidores, deixando-os em
desvantagem em relacio aos servidores da Unido, CE, R] e MG.

A quarta conclusio, é que a introducdao dos acordos disciplinares na normatizacio da Administracao
Publica seria mais adequada juridicamente se partisse do Legislativo, como fizeram o CE, GO, PR, TO e SP,
e ndo por instrucdo normativa, como fez a Unido, ou por Decreto, como fizeram MG e RJ. Isso porque, as
penas que os acordos substituem chegaram ao ordenamento pelas maos do legislador, e essas mesmas maos
seriam as mais indicadas para autorizar as suas substituicOes.

A quinta conclusio, que respondeu a pergunta da pesquisa, é que a uniformidade dos acordos disciplina-
res entre os entes investigados é muito baixa, comegando pelo fato de que dois Estados nao os preveem na
sua normatizacao (PE e SE) e um prevé apenas parcialmente (AM). A forma de introduzi-los também nao
coincide, pois, cada ente usou um instrumento diferente (Lei, Decreto e IN). No alcance do TAC nao ha
melhor sorte, pois, o federal chega na suspensio até 30 dias; o cearense e o mineiro abracam até as suspen-
soes de 90 dias; e o fluminense apenas a adverténcia e a repreensio.

A referida vantagem de uns servidores em detrimento de outros ndo combina com o principio da isono-
mia, pilar do sistema democratico, nem com o conceito de sistema juridico e suas caracteristicas de unidade
e coeréncia. Para tornar aquele principio um corpo vivo nesse tema, necessita-se de uma uniformizagao
estatutaria dos acordos administrativos disciplinares.

A conclusio final é que setia adequado a Unido incluir o TAC na Lei n® 8.112/90, para respaldar legal-
mente as INs da CGU. Os mesmos deveriam fazer MG e R] com seus Decretos, seguindo o exemplo de
outros Estados que ja incluiram os acordos nos seus Estatutos dos servidores civis, como TO, GO, SP e
PR. O AM, por sua vez, precisa estender o TAC aos seus demais servidores, para que recebam o mesmo
tratamento daqueles lotados no seu Sistema de Seguranca Publica.
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Os Estados de PE e SE necessitam, urgentemente, introduzir o TAC nas suas normatizagoes, prefe-
rencialmente por meio de lei, para que seus servidores recebam o mesmo tratamento que recebem os seus
colegas da Unido e da esfera estadual que ja se atualizaram possibilitando os acordos disciplinares. Tratam-se
de medidas que se impdem para valorizar a isonomia, a uniformidade, a seguranca juridica e a eficiéncia.

Nao se ignora que o pacto federativo brasileiro dd competéncia concorrente a Unido, Estados e Distrito
Federal para legislar sobre procedimentos em matéria processual (art. 24, XI, da Constituicio de 1988),
permitindo aos entes da Federagdo fixarem os acordos administrativos disciplinares da forma que lhes
convenha. Todavia, o § 1° daquele art. 24 dispoe que, no ambito da legislacio concorrente, cabe a Unido
estabelecer normas gerais.

Sabe-se, também, da dificuldade para definir o conceito de “normas gerais” no ambito da legislaciao con-
corrente. Estuda-se esse conceito desde a Constituicao de 1946, quando Aliomar Baleeiro, entdo deputado
federal constituinte, defendeu a competéncia privativa da Unido para legislar sobre Direito Tributario, mas
foi vencido pelos que temiam a centralizacio de poder na Unido.

Vencido, Baleeiro sugetiu aquele § 1° do art. 24, que trata das normas gerais e foi positivado’, mas sem
esclarecer o seu conceito e alcance. Exemplo interessante sobre a competéncia legislativa concorrente e as
normas gerais, ocotreu no julgamento da ADI n® 6.019/SP (2021), no qual o STF invalidou o art. 10, 1,
da Lei Paulista n® 10.177/98, que regula o processo administrativo no Estado de SP. O dispositivo julgado
inconstitucional fixava o prazo decadencial de 10 anos para anular atos administrativos que a Administracao
Puablica Estadual considerasse invalidos.

Prevaleceu, no julgamento, o entendimento de que o aludido dispositivo desrespeita o principio da igual-
dade, porque o prazo de 5 anos se consolidou como referéncia nas relagdes entre o Estado e os particulares,
¢ o STT somente admite excegdes ao referido principio quando necessario para remediar um desequilibrio
especifico entre as partes.

Assim como o STF valorizou o principio da isonomia no caso citado, defende-se que uma maior uni-
formidade na Administracdo Puablica brasileira no tocante aos acordos disciplinares colaboraria para evitar
que uns servidores sejam punidos, enquanto outros que praticaram conduta similar celebrem acordos, como
ocorreu no caso mencionado no inicio deste estudo, por conta de diferengas relevantes na normatizagao
dos entes.
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