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RESUMO

A presente monografia analisa a legalidade do Tetendjustamento de Conduta (TAC) na
esfera correcional do Poder Executivo Federal,aed vista a previsao desse instrumento
por ato normativo infralegal. Discorreu-se inicialme sobre a consensualidade, importante
caracteristica que vem pautando a atuacao da Astnaigdio Publica no Estado Democrético
de Direito, apresentando-se o TAC como um de sagamsmos. Em seguida, adentrou-se
na esfera disciplinar, com o detalhamento do TASu&s caracteristicas de acordo com a
Instrucdo Normativa da Controladoria-Geral da Uniédal, de 21 de fevereiro de 2020, que
regulamentou o instrumento no ambito correcionalPdder Executivo Federal. Foram ent&o
analisados o principio da legalidade e outros fpios que regem a Administracado Publica:
eficiéncia, razoabilidade, proporcionalidade e spdnibilidade do interesse publico,
estabelecendo-se relacbes desses principios comnagda administrativa consensual e
especificamente com o TAC, bem como dos princigitee si.

Palavras-chave Consensualidade. Termo de Ajustamento de CondRdder Disciplinar.
Legalidade. Principios da Administracao Publica.



ABSTRACT

This paper analyzes the legality of the Conductwatient Agreement (TAC) in the context
of the disciplinary sphere of the Federal Execuranch, in view of its provision by an
infralegal normative act. Initially, it has beersdissed the consensual administrative action,
as an important characteristic that has guidedPtii@ic Administration in the performance of
its duties nowadays, presenting the TAC as ondsofmechanisms. Then, the disciplinary
sphere has been addressed, thereby detailing t@ésiegharacteristics in accordance with the
Normative Instruction n® 4, dated February 21, 20&2@acted by Controladoria-Geral da
Unido, which regulated this instrument within thsctplinary scope of the Federal Executive
Branch. Hence, the principle of legality and othminciples that govern the Public
Administration were further analyzed: efficiencyeasonableness, proportionality and
supremacy of the public interest, thereby estalbiishthe relationship between these
principles and the consensual administrative actama more specifically with the TAC, as
well as the relationships among these principleselves.

Keywords: Consensual Administrative Action. Conduct Adjustih Agreement.
Disciplinary. Legality. Principles of Public Admatration.
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1 INTRODUCAO

A atuacado consensual tem sido uma das caraasista Administracdo Publica no
Estado Democratico de Direito. O Termo de Ajustamele Conduta € um dos instrumentos
da consensualidade na resolucéo de conflitos comaméistrados. Foi inicialmente previsto
em leis referentes a tutela de interesses tranfilidis, e vem sendo utilizado na seara
administrativa como meio alternativo a procedimgnsancionadores ou a aplicacdo de

sancodes.

No ambito do Poder Executivo Federal, o entdo $fmio da Transparéncia,
Fiscalizagdo e Controladoria-Geral da Unido trourea relevante inovagdo na pratica da
matéria correcional, ao disseminar, para todo ceP&tkecutivo Federal, a ferramenta do
Termo de Ajustamento de Conduta (TAC), por meidnd&rucdo Normativa (IN) n° 2, de 30
de maio de 2017. Atualmente o assunto é disciptina@la Controladoria-Geral da Uniéo
(CGU) por meio da Corregedoria-Geral da Unido (CR@) de seus 6rgdos especificos

singulares, através da Instrucdo Normativa (IN3,rde 21 de fevereiro de 2020.

De acordo com a referida IN, 6rgaos e entidadeBatter Executivo Federal poderao
celebrar o TAC nos casos de infragao disciplinamamor potencial ofensivo, sendo esta
definida como a conduta punivel com adverténciauspensédo de até 30 dias, nos termos do
art. 129 da Lei n® 8.112/1990, ou com penalidadelai prevista em lei ou regulamento
interno.No caso de servidor publico ndo ocupante de cdaiive e de empregado publico o

TAC somente podera ser celebrado nas infracdesgiardom a penalidade de adverténcia.

Diferentemente do TAC previsto em leis que tratdndireitos transindividuais, a
previsao desse instrumento no ambito correcion&®alter Executivo Federal se deu por ato
infralegal (instrucdo normativa). Ocorre que a 8€i12/1990, que dispde sobre o regime
juridico dos servidores publicos civis da Unidos @autarquias e das fundacdes publicas
federais, determina a aplicacdo de adverténciauspesnsao quando, mediante procedimento
de sindicancia (a suspensao neste caso fica lim#@ad0 dias) ou processo administrativo
disciplinar, for apurada alguma das infracOes gpe@fica, ndo havendo previsdo do TAC

nessa lei.

Diante desse cenario, o presente trabalho padigedjuinte pergunta-problema: a
previsdo do TAC na IN CGU n° 4/2020 fere o pringiga legalidade, ao qual esta submetida
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a Administracdo Publica, tendo em vista a ausédesse instrumento (TAC) na Lei
8.112/19907

A sociedade brasileira preza pelo bom andamenso sgovicos publicos, e sobre
eventuais infracdes disciplinares cometidas pedogidores devem recair as consequéncias

que melhor atendam aos principios da Administrééwdica.

7

O presente trabalho é relevante tendo em vistadabar viabilidade de uma dessas
consequéncias - o TAC - em substituicdo aos prowtos ou as penalidades impostas por
lei. Assim, a pesquisa justifica-se pela possiadel de demonstrar uma nova compreensao
acerca das consequéncias as infragfes disciplifdeamenor potencial ofensivo) cometidas
por servidores publicos federais.

No que concerne a originalidade desta pesquisserad-se que a possibilidade de
celebracdo do TAC é matéria relativamente novanmaité correcional a nivel federal, tendo
em vista que a IN da CGU que o instituiu inicialteerfoi a IN n° 2, de 30 de maio de 2017.
O referido ato normativo considerou como infrag&ngenor potencial ofensivo apenas a
conduta punivel com adverténcia, e foi revogada gfe¢lCGU n° 17, de 20 de dezembro de
2019, que passou a considerar também a condutagbeoim suspenséo de até 30 dias como
infrac&o disciplinar de menor potencial ofensiviega ao TAC, sendo portanto tal relevante
alteracdo normativa bastante recente. Sobrevedim entN CGU n° 4, de 21 de fevereiro de
2020, que revogou a IN CGU n° 17, de 20 de dezemdrd019, e encontra-se atualmente

vigente.

Logo, sdo necessarios estudos académicos acema idsgumento - TAC, a fim de
aprofundar os conhecimentos sobre o0 mesmo, bem cu@a® consequéncias no ambito

correcional do Poder Executivo Federal.

Aventou-se a hipotese de que a previsdo do TA@ama infralegal, substituindo os
procedimentos disciplinares que poderiam resuftapenalidades de adverténcia e suspensao
de até 30 dias, previstos na Lei n° 8.112/199mrerne amparo legal e constitucional, a partir
da andlise do arcabouco legal que se relacionena®, them como dos principios que regem a
Administracdo Pdulblica, tais como o0 da legalidadeficiémcia, razoabilidade,

proporcionalidade e indisponibilidade do intergsdielico.

O objetivo geral deste estudo é analisar se agi&tewa celebracdo do TAC, por meio
de ato infralegal - Instrugdo Normativa CGU n° 4, 2IL de fevereiro de 2020 -, fere o
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principio da legalidade, ao qual esta submetidadmifistracdo Publica, tendo em vista a

auséncia desse instrumento na Lei n°® 8.112/1990.

Dividiu-se a estrutura do presente trabalho e ¢apitulos, com o fito de melhor
analisar os toépicos acerca do tema. No primeiroitdap discorreu-se sobre a
consensualidade, como importante caracteristica ppuga a atuacdo administrativa na
atualidade, e foi apresentado o TAC como um de sessumentos, definindo-o e

apresentando exemplos de sua previsdo em leiddaeafera disciplinar.

No segundo capitulo o TAC foi analisado no ambidaexrional do Poder Executivo
Federal, detalhando-se o seu funcionamento de@cord as diretrizes estabelecidas pela IN
CGU n° 4/2020, como meio alternativo a instauragéoprocedimento disciplinar ou das
penalidades que dele pudessem advir. Nesse seftidambém discutida a relagdo entre o

exercicio do poder disciplinar e a discricionargiglaa atuacdo administrativa.

No terceiro e Ultimo capitulo, buscou-se conceitaa principios da legalidade,
eficiéncia, razoabilidade, proporcionalidade e spdnibilidade do interesse publico, de
acordo com a mais renomada doutrina do Direito Adstrativo brasileiro, estabelecendo
relacbes desses principios com a atuacdo admimnatraonsensual e, de forma mais

especifica, com o TAC, especialmente na esferadomal.

Para alcancar os objetivos propostos foi utilizadmétodo hipotético-dedutivo, que
possibilitou testar a hipotese formulada a partiredtudo da consensualidade na atuagéo
administrativa e sua aplicacdo no ambito do Podecipinar, bem como da analise e
sopesamento dos principios que regem a AdministBgélica. Foi também utilizado o método
da pesquisa exploratdria, com o propésito de dedigonceito de TAC e apresentar exemplos
de sua previsdo em leis, explicar seu funcionamemoambito correcional do Poder
Executivo Federal, bem como relaciona-lo, como w® idstrumentos da consensualidade,
com os principios da Administracdo Publica da ldgde, eficiéncia, razoabilidade,
proporcionalidade e indisponibilidade do intereggdblico. A natureza exploratéria do
trabalho foi associada a pesquisa bibliograficameudhental, tendo sido utilizadas na coleta
de dados fontes primarias e secundarias, comos)iadigos cientificos e a legislacdo que

trata do tema.

Por fim, tem-se a conclusédo, em que sdo demonstesdenpressoes finais do presente
estudo, apds andlise da pesquisa realizada, adertezgalidade da celebracdo do TAC na

esfera correcional do Poder Executivo Federal.
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2 A CONSENSUALIDADE NA ADMINISTRACAO PUBLICA E O TE RMO DE
AJUSTAMENTO DE CONDUTA (TAC)

2.1 A CONSENSUALIDADE NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Os modelos politicos antigos, em sua maioria,emédm propicios a formacao de polos
de consenso na sociedade, pelo contrario: baseseara-concep¢ao de que era necessaria a
concentracdo de poder, para impor comportamentesaggegurassem uma convergéncia de
esforcos fundada na coergéo, com raras excecdésidas. As bases para o surgimento do
modelo renascentista do Estado-Nacao partiram slesedelos antigos, e até hoje, embora
com alteracbes, € 0 que se perpetua na organiyegjdwa dos povos, sendo mantida a
caracteristica dominante da imperatividade (MORENREATO, 2016, fl. 161).

Esse modelo, cuja orientacéo inicial ndo foi acwo consenso, mas a imposicéo da
coergdo, assim se manteve quando da importantengaidzara o Estado de Direito, no
contexto do lluminismo, o que denota a sua evolugdorma bastante lenta ao longo dos
séculos. A inspiracao libertaria dos direitos fundatais, surgida no século XVIII na Franca
como reacgdo a concentracdo do poder real (Abswlo}jSoi insuficiente para servir de base
as novas relacdes entre as sociedades e os EQ@ABEIRA NETO, 2016, fl. 161 e 164).

O Direito administrativo originou-se a partir do dedo liberal do Estado, vigente a
partir do século XIX, periodo em que o poder dpéro, decorrente da soberania, acabou
por conformar os institutos e categorias desse jarfdico. Em virtude dessa imperatividade,
a acdo administrativa tipica era manifestada poio mde atos cujos atributos essenciais
relacionavam-se a ideia de autoridade. A Admingdiva Plablica tinha entdo tracos
autoritarios, com a desigualdade entre a Admirgdtiae os individuos, tendo como uma das
principais caracteristicas a de impor obrigacdes abministrado (OLIVEIRA &
SCHWANKA, 2009).

O Direito Administrativo nasce entdo com a indalgoritaria, caracterizado por um
regime composto por prerrogativas publicas querbétamtes e instrumentais, terminam por
colocar a Administracdo Publica em posicdo de sopdade frente ao administrado,

estabelecendo com esse relagdes verticalizadasRA2015, p. 50-51).

Neves e Ferreira Filho (2018) explicam que o Boréidministrativo nos paises de

cultura juridica romano-germanica, principalments mais influenciados pelo pensamento
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francés, foi pautado pela no¢do de poderes admaitvgts em uma relacao de verticalidade,
com uma atuacdo administrativa pautada pela uralatade, imperatividade e
autoexecutoriedade. A ideia de consenso conflitanen esses fundamentos, somente

passando a ter atencdo da doutrina recentemente.

A visdo imperativa foi entdo herdada da doutrirendesa, que por muitos anos
influenciou, de maneira quase hegemonica, muigieraas, inclusive o brasileiro. Essa viséo
significou um atraso na aceitacéo das vias negoadhninistrativas, que eram coibidas para o
Direito Administrativo (MOREIRA NETO, 2016, p. 188)

Carnaes (2016, p. 08) concorda que o Direito Adstraiivo surgiu para colocar a
Administracdo Publica em posicdo de supremacidegraos administrados, mas ressalva que
nao se trata de uma forma de autoritarismo remangsca monarquia absolutista, pois ao
invés de permitir a existéncia de um monarca aciengualquer regramento, passou a exigir
gue o poder estatal também se submetesse asngianto seu poder em prol dos cidadaos.
Mas a autora admite que o problema surge quandoagé® da Administracdo comeca a
sofrer uma crise de legitimidade, ao se afastaidkzEs da populacdo que gerencia, ou seja,
qguando as suas medidas ndo mais se coadunam coeatugde da sociedade, o que pode

ocorrer até mesmo pela mera falta de previsdo pegal atuacdes alternativas.

Palma (2015, p. 52-57) entende que o direito aditnativo brasileiro é notadamente
autoritario, e explica as duas caracteristicas domahtais das prerrogativas publicas: a
exorbitancia e a instrumentalidade. A exorbitaseieve de fator de desequilibrio nas relacdes
administrativas (verticalidade), viabilizando a wsgao da decisdo administrativa e
determinando inclusive obrigacdes aos administradosloca entdo em evidéncia a
autoridade, a supremacia da Administracdo Puhle#d ao administrado, caracterizada pela
faculdade de impor unilateralmente a decisdo aditnativa a esse Ultimo. A
instrumentalidade, por sua vez, cumpre o papekdiirhar a existéncia das prerrogativas
publicas no Estado Democratico de Direito, e edtélagla as funcionalidades que as
prerrogativas publicas desempenham, destacadaséentlasses: a satisfacdo da tutela do
interesse publico, a supremacia do interesse mibbbre o privado e a eficiéncia (melhor

consecucao dos fins publicos).

As prerrogativas publicas sdo entdo eminentemasteimentais, ou seja, consistem
em instrumentos colocados a disposicdo da Admagidtr Publica para viabilizar ou otimizar
a acao administrativa para satisfacao das finadsladblicas (PALMA, 2015, p. 181).
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Um dos modelos ou espécies da atuagdo imperativaddhinistracdo Publica é a sua
prerrogativa sancionatoria, que pode ser definidanac “a faculdade detida pela
Administracdo Publica de impor unilateral e imp@ehente sancdes administrativas”. Dessa
prerrogativa sancionadora resultam atos adminigisaespecificos, imperativos e unilaterais,
que sdo as sanc¢des administrativas. Estas inciadgpendentemente da aquiescéncia de seu
destinatario, produzindo (ou com vistas a produmreguintes efeitos: represséo do infrator,
recomposicdo da legalidade e prevencédo de novescaas, tendo em vista 0 seu efeito
simbdlico a sociedade (PALMA, 2015, p. 87 e 90).

Somente na segunda metade do século passado «eegouEstado Democratico de
Direito, sendo possivel a partir dai distinguinda que timidamente, a ideia do consenso, que
aos poucos de desenvolveu para vir a ser defiradoc'o primado da concertacdo sobre a
imposicao nas relacdes de poder entre a sociedadestado” (MOREIRA NETO, 2016, p.
161).

Abre-se aqui um paréntese a fim de definir o tefaaministracdo concertada”: trata-se
de expressao designativa para os novos modelogsamdaaaministrativa, caracterizados por
uma atividade consensual e negocial, que passowraemmpregada também para o
desenvolvimento de projetos conjuntos entre a dtv@a privada e as entidades
administrativas publicas, bem como para a solugdcodflitos (MOREIRA NETO, 2016, p.
178). Na concertacdo ndo ha uma relacdo de subgédinentre a Administracdo e as
entidades parceiras, pois ha um processo de negocigara a composicdo de eventuais
conflitos entre as partes, o que pressupfe a amiandos envolvidos (OLIVEIRA &
SCHWANKA, 2009).

Mas foi somente a partir do final dos anos 1990mide ser observada uma reviravolta
na gestdao administrativa, passando de um modefalagnistracéo tradicional, marcado pela
verticalidade, autoridade e hierarquia, para unadesimediador de interesses publicos, que
passa a atuar em rede com a sociedade, em relag@asntais com o setor privado, com 0
fim de atingir maior eficiéncia na alocagdo dosurecs publicos. A atuagdo em rede tem
como reflexo a governanca publica, caracterizatlss gearcerias publico-privadas e por uma

nova nocao de democracia participativa (MONTEIR@LZ).

Oliveira e Schwanka (2009), citando Manuel Castdidinem o Estado em rede como
o Estado caracterizado pelo compartilhamento deridatie em uma rede. Os autores
entendem a governanca publica como uma nocéo coraptar do Estado em rede, podendo

ser definida como um modelo alternativo a estrgthiararquizadas de Governo, implicando
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gue os Governos sejam mais eficazes no contexéca@omia globalizada, com a finalidade
de alcancar a estabilidade das instituicoes pel@lézimento do Estado de Direito e da

sociedade civil, com o fomento da participacéo eldoalismo.

Pode-se entdo falar hoje em novos paradigmas quarpa Administracdo Publica: a
consensualidade (administracdo concertada), admaizdade, o “Estado em rede” (constante
vinculo com a sociedade) e a governangca publicgadir dai desenvolvem-se 0s mais
variados instrumentos de atuacdo consensual, cooro egemplo acordos com 0s
administrados, contratos, convénios, etc. Assimeesg torna possivel a substituicdo de atos
administrativos autoritarios por mecanismos cons&asgque melhor atingem aos interesses
publicos tutelados (MONTEIRO, 2012).

O Estado democréatico pressupde entdo a participagdéo administrado no
aprimoramento das atividades administrativas, dstai inserida a consensualidade. Espera-
se uma Administracdo moderna e eficaz, que sepzadg conjugar os interesses do Estado e
dos particulares a fim de melhor atender as densasdaiais. Assim € que a atuacao
administrativa classica, por meio de atos unilédenanperativos no desempenho da
prerrogativa sancionatdria, ndo mais se mostraapiente adequada quando se entende que o
desempenho estatal deve hoje se dar em maior oudBumte com a eficiéncia para o
encerramento de antagonismos (SCHOLZE, 2016). €srf2016, p. 10) entende que a
imperatividade ndo € contraria ao consensualismis, $¢ somam de forma a constituirem

instrumentos de atuacao da Administracédo Publica.

No Brasil, esse novo modelo de Administracdo geaéreonsolidou-se a partir da
Reforma Administrativa promovida por meio da Eme@tanstitucional n°® 19/1998, que
inseriu mudancas como a descentralizagdo do padeabertura a consensualidade, a
fiscalizacdo de desempenho dos servidores puldiagrincipio da eficiéncia como um dos
norteadores da atuacdo administrativa (CARNAES,62QL 145). O aprimoramento do
modelo burocratico através do novo modelo gerenemlbusca da eficiéncia, flexibilizou as
formas de controle e punicdo dos agentes pela Asimaigdo Publica (CARNAES, 2016, p.
183). Buscou-se a democratizacdo do aparato estatal uma maior participacdo da
sociedade, adotando-se um modelo de administragBlicg consensual com uma maior

participacédo dos administrados na atuacao adnatisreficiente.

Uma das mudangas no Direito Administrativo atueh&o a sua constitucionalizacéo,
com reflexos sobre o principio da legalidade, aresupcia dos direitos fundamentais, a

democratizacdo da Administracdo Publica e a conasédade, dentre outros (DI PIETRO
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apud SOUSA NETO, 2018). Assim, a grande influédds principios constitucionais acaba

fazendo com que institutos tradicionais do Dirditbministrativo sejam revisitados pelos ares

da democracia e da valorizacdo dos direitos fundtaise com a necessidade de uma maior
participacdo dos administrados na conducéo da paisieca (SOUSA NETO, 2018).

Monteiro (2012) da mesma forma entende que esse wewario, alternativo as
estruturas hierarquizadas do governo, impde adewds dogmas da Administracdo Publica, a
fim de adapta-los ao novo modelo de uma Adminiatragpnsensual. A legalidade estrita e a
indisponibilidade do interesse publico sdo algussds conceitos a serem revisados, segundo

0 autor, o que sera abordado nos tépicos 4.1 @éodptesente trabalho, respectivamente.

Neves e Ferreira Filho (2018) concordam que a ceusdidade no ambito estatal, ao
permitir uma parceria entre Estados e administracimsstitui-se em uma das releituras dos
instrumentos tradicionais do Direito Administrativmas ponderam que, se por um lado,
caracteriza-se por ser uma pratica vantajosa padhranistracdo Publica, especialmente do
ponto de vista social e econémico, por outro etdrenargumento acerca da ideia tradicional
da indisponibilidade do interesse publico e supsmissdes. Esse potencial conflito entre a
consensualidade e a indisponibilidade do interpsfdico serd posteriormente discutido no
tépico 4.4, adiantando-se desde ja que os refedadtmses defendem que o interesse publico
ganhou uma nova visao e, no contexto atual, nde sieventendido como um 6bice absoluto

a consensualidade administrativa.

A principal tarefa da Administracdo consensual pasgsser a de compor conflitos
envolvendo interesses estatais e de particulanefyindo os cidaddos no processo de
determinacdo do interesse publico, que deixa, piartade ser visto como um monopdlio
estatal. Abandona-se assim a rigida distincao enteeesse publico e privado (OLIVEIRA &
SCHWANKA, 20009).

A consensualidade é tema relativamente recenteestsglos teoricos do direito
administrativo, mas ja integra a sua producdo awB@e com analises sobre seus mais
variados aspectos. Em alguns paises os estudo$vemio a consensualidade sdo mais
avancados, como na ltalia, Espanha e Alemanhas cugtenamentos possuem, em suas leis
de processo administrativo, normas autorizadoraaddgdo de esquemas consensuais pela
Administracdo. S&o permissivos genéricos que pemmid celebracdo de acordos com o0s
administrados, em detrimento da atuacdo adminisramnperativa e unilateral (PALMA,
2015, p. 100).
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Moreira Neto (2016, p. 190) chega a apontar a setzde do desenvolvimento de
estudos sobre o “principio constitucional da cossalidade no direito brasileiro”, cuja
existéncia, segundo o autor, terd o condao de nlamvelacbes entre Estado e sociedade,
contribuindo para a aplicacéo e aperfeicoamentorgaimentos consensuais existentes bem

como a criagao de novos, demonstrando assim a enorportancia do tema.

Uma das vantagens da consensualidade € evidenoneddiminuicdo da enorme
quantidade de litigios judiciais em que a Admimigho Publica figura como parte,
eliminando altos custos e burocracia. A conserdaddi em outros paises possui previsao
expressa, em grande parte a partir de uma autéddzggnérica, conforme ja visto: é o caso do
Direito italiano, espanhol, norte-americano e aleniNo caso brasileiro, o CPC dispde, em
seu art. 3°, 8 2° que “O Estado promovera, semppeepossivel, a solugdo consensual dos
conflitos”, ressaltando-se que as normas do CP@d&aveis ao processo administrativo de
forma supletiva e subsidiaria, por forca de seul&{NEVES & FERREIRA FILHO, 2018).

Abreu e Silva (2018), ao tratar do carater instmialedo processo administrativo,
destaca que a garantia de acesso a jurisdicdcageimistrado ndo deve significar que seja
remetido para a via mais onerosa a fim de resalverlitigio, devendo a Administracao

buscar a pacificacdo social, o que pode se daréanpela resolucdo consensual do conflito.

Moreira Neto (2016, p. 176) defende que o conseocsmo método alternativo de
atuacao estatal, representa uma renovacdo bemifieaa Politica e para o Direito, pois
contribui para aprimorar a governabilidade, prapfoeios conta abusos, garante a atencéo de
todos os interesses, proporciona decisdo mais s&Abpmudente, evita desvios morais,
desenvolve a responsabilidade das pessoas e ternantandos estatais mais aceitaveis e
facilmente obedecidos.

A Administracdo Consensual marca a evolucdo de uodein baseado no ato
administrativo (unilateral) para outro que passam@iemplar os acordos administrativos (bi
ou multilaterais). Caracteriza, assim, a transg@aim modelo de gestdo publica fechado e
autoritario para um modelo aberto e democraticeemg@enhando o Estado contemporaneo o
seu papel de modo compartilhado com os cidadaoB/@ERA & SCHWANKA, 2009).

Oliveira e Schwanka (2009) destacam que as té&cnomansensuais vém sendo
empregadas como solugBes preferenciais, e naonuenta alternativas, a utilizacdo de
métodos estatais unilaterais e impositivos pareidedaos. Por isso, defendem que uma das

linhas de transformacdo do Direito Administrativgudtamente evidenciar a abertura de
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campos tradicionalmente ocupados pela imperatieiddando lugar a consensualidade, sendo
0 consenso relacionado a participacdo e, portantan modelo aberto e democratico do
Estado. Nessa nova forma de administrar, as refi@®€rsdo o didlogo, a negociagao, o

acordo, a coordenacéo, a descentralizacéo, a @udwee a colaboracao.
No mesmo sentido, vale citar a licao de Nevesreeifa Filho:

Se a consensualidade passa a incorporar-se a @maondnto juridico e as
necessidades de um Estado Eficiente, particip&tiptural, € consequéncia
comecar a conceber um dever de consensualidadedpautos novos
paradigmas finalisticos dessa administracdo pulilicdada numa releitura
dos seus pressupostos tradicionais (NEVES & FERREHRHO, 2018, p.
78).

Os autores citados acima ressaltam que nao defeademmsensualidade como algo
habitual e corriqueiro, sem observancia dos depraisipios, tendo em vista que, a depender
do caso concreto, pode ndo ser benéfico para ddestdebrar eventual acordo. No entanto,
se existe essa possibilidade, com a maximizacdointEresse publico, o dever de
consensualidade se impde pelo menos com uma paogoshteressado, com base em uma
interpretacdo do ordenamento juridico atual, espeente dos artigos 3°, § 2°, 15 e 174 do
CPC/2015, e com a reinterpretacdo do principimtereésse publico. Este dever, por sua vez,
enfrenta obstdculos para sua concretizacdo, comexgmplo a necesséria regulamentagéo
estabelecendo critérios sobre a atuacao consessjapor lei ou por ato infralegal (NEVES
& FERREIRA FILHO, 2018).

Seguindo o mesmo entendimento, Guerra e Palma X2(sf8ndem que os acordos
devem ser celebrados quando a composicdo consefosualais vantajosa ao interesse
publico do que a aplicacdo de sancgdo. Assim, erarftgva possibilidade de ser firmado um
acordo, a penalidade poderia ser substituida gerrdmada prestacédo, desde que tal medida
promova uma maximizacdo do interesse publico eracdel a restricdo do direito do

particular.

Oliveira e Schwanka (2009) definem que o acordo,seas mais variadas vertentes,
constitui o instrumento de acdo da Administracdmseéasual, sendo género do qual o
contrato € espécie. Como exemplo de autorizacaal lpgra a realizacdo de acordos
administrativos, os autores citam o paragrafo 6amigo 5° da Lei n® 7.347/85, acerca do
compromisso de ajustamento de conduta. Explicamadguensacdo administrativa representa
uma estratégia de negociacdo em que as partete damuma relacéo juridica controvertida,
previnem ou terminal um litigio por meio de con@essreciprocas, solucdo essa estabelecida

pelas proprias partes. A conciliagdo, por sua wepsre quando a solugdo do conflito é
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conferida a terceiro, que busca aproximar as patésiscar o entendimento entre elas,
devendo, todavia, haver de igual modo a manifestdedvontade dos litigantes para que se
opere a conciliacdo. Mas destacam que a proprizsacdo e a conciliacdo também

consubstanciam-se por meio de acordos.

N&o é objetivo do presente trabalho adentrar nas digersas praticas da administracédo
consensual, mas vale trazer a classificacdo deiMdxeto (2016, p. 180-189) a fim de se
vislumbrar a enorme gama de espécies que caractedzonsensualidade na Administracao
Pablica. O autor considera inicialmente o conseamsdomada de decisdo administrativa,
podendo ser um elemento coadjuvante da formaca@mmtade da Administracédo - caso da
coleta de opinido, debate publico, audiéncia pabdicassessoria externa -, ou um elemento
determinante da formacdo dessa vontade, a exenwplplabiscito, referendo, audiéncia
publica, cogestdo e delegacéao atipica. O conseot® ger classificado também na execucéo
administrativa, tendo como exemplos 0s contratesiradtrativos de parceria e acordos de
coordenacao (por cooperagao ou por colaboracaqréNe@ncéo de conflitos administrativos,
tem-se as comissfes de conflito e os acordos &ub&is, sendo o ajustamento de conduta
um dos exemplos desses acordos. Por fim, o awesifita 0 consenso na composi¢cao de
conflitos administrativos, trazendo como exemplosoaciliagdo, mediacdo, arbitragem, e

também os acordos substitutivos e ajustes de candut

Assim, a consensualidade, examinada sob a Oticasalagdo de conflitos
administrativos, possui diversos instrumentos pasalucédo de embates de forma negociada,
sem a necessidade da imposicao da autoridadel @stataeio de atos imperativos unilaterais
(SCHOLZE, 2016).

Palma (2015, p. 111) define que a consensualidadesentido amplo, corresponde a
qualquer forma de acordo de vontades da Admin&tral@dblica, abrangendo acordos
judiciais, acordos entre governos e os contratosrastrativos em geral. Este conceito define
a atuacdo administrativa consensual como a ac¢dAddanistracdo Publica por meio de
acordos em sentido amplo, seja na espera admimnvatr@u judicial, seja entre a
Administracdo e administrado ou apenas no ambito Pdoler Publico. Em sentido
amplissimo, a atuacdo consensual € verificada tanEs casos em que o administrado
participa dos procedimentos abertos pela Admimdba como audiéncias publicas e
consultas publicas.

No presente trabalho, que trata do termo de ajestende conduta, o sentido restrito da

consensualidade € o mais apropriado, definido pim# (2015, p. 111-112) como “técnica
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de gestdo administrativa por meio da qual acordese eAdministracdo Publica e
administrado sdo firmados com vistas a terminagisaensual do processo administrativo

pela negociacao do exercicio do poder de autoridsid¢al (prerrogativas publicas).”

A autora explica que a consensualidade como téagcgestdo, cujo instrumento de
formalizacao corresponde ao acordo administrafieesui dois componentes minimos: o viés
cidaddo, que resulta da maior abertura do procestoinistrativo a manifestacdo do
particular, e o viés pragmatico, caracterizado pelapreensao dos acordos administrativos
como mecanismos instrumentais de satisfacdo diédédas publicas. Assim é que a atuacao
concertada pela Administracdo pode se mostrar ef@i®€nte quando comparada a atuagao
administrativa tipica (provimentos imperativos elaterais), devendo os efeitos do ato
administrativo unilateral e do ato consensual sezenirontados no caso concreto, a fim de
que seja escolhido o mecanismo mais adequado temdeista os interesses das partes

(PALMA, 2015, p. 112-113).

A negociacdo das prerrogativas publicas, constambe conceito restrito de
consensualidade adotado, implica, por exemplouhsat$uicdo de uma sancao administrativa
de adverténcia por obrigacbes de fazer ou ndo faaer administrado (PALMA 2015, p.
113). Inclusive nesse exemplo insere-se 0 TAC meraesorrecional, objeto do presente
trabalho, sobre o qual se discorrera de forma &sgemais adiante. Passa-se agora a analisar

o0 TAC como um dos instrumentos da consensualidade.

2.2 O TERMO DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA

2.2.1 Conceito e natureza juridica do TAC

O compromisso de ajustamento de conduta é costamete estudado a luz dos
direitos difusos, coletivos e individuais homogénd@ARNAES, 2016, p. 76-77). Nery
(2018, p. 93 e 186), ao examinar o TAC inserto @eiadia Acdo Civil Publica, assim define o

instrumento:

Termo de ajustamento de conduta é transacdo hibldaado por
instrumento publico ou privado, celebrado entrenteressado e o poder
publico, por seus 6rgdos publicos, ou por seusteggmoliticos, legitimados
a propositura da agdo civil publica, por cuja foregaencontra a melhor
solucdo para evitar-se ou para por fim a demandiaifl que verse sobre
ameaca ou lesdo a bem de natureza metaindivid&& YIN2018, p. 186).
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Mazzilli (2006) também define o TAC no ambito dadaccivil publica, como
“instrumento legal destinado a colher, do causddodano, um titulo executivo extrajudicial
de obrigacdo de fazer, mediante o qual o compraieitassume o0 dever de adequar sua

conduta as exigéncias da lei, sob pena de sangada$ no proprio termo”.

Carnaes (2016, p. 79-80), por sua vez, defendeogii&C, mais do que um método
alternativo de solugbes de conflitos na seara igidiceve ser considerado um acordo
substitutivo ao sancionamento da Administracao iBalbtostumeiramente aplicado através
de processo administrativo. Constitui-se entdo eais mm instrumento a ser utilizado pelo
Poder Publico, como forma de atenuar a burocradiazer eficiéncia ao atendimento do
interesse publico (que é indisponivel), seja dandw maior celeridade a solugdo de
controvérsias, seja promovendo um maior cumprimdagoobrigacdes assumidas em carater
consensual (que pode se dar inclusive em maiotagdeado em vista a baixa efetividade

encontrada nas decisdes administrativas sancidestor

Moreira Neto enquadra o ajustamento de conduta cexemplo dos acordos

substitutivos, por ele definidos como:

. instrumentos administrativos que poderdo sesionalmente aplicados
pela Administracdo, sempre que, de oficio ou povgracao de interessado,
verificar que uma decisdo unilateral de um procegsmlera ser
vantajosamente substituida por um acordo em quaepesse publico, a
cargo do Estado, possa ser atendido de modo nicienéd, mais duradouro,
mais célere ou com menores custos (MOREIRA NETQ@62p. 187).

O TAC revelou-se entdo como importante instrumemdo tutela dos interesses
publicos no contexto da consensualidade, ao ptitsilo rapido e efetivo atendimento de
demandas sociais relevantes ao invés de longostesos litigios. Trata-se de um acordo de
vontades, celebrado com a observancia da lei edwmlao atendimento do bem comum
(MOREIRA, 2014).

Constitui-se assim em modalidade de acordo entidministracdo Publica e o
particular, com principal objetivo de adequar cdeduirregulares dos administrados,
estabelecendo obrigacdes alternativas as penadidpeepoderiam ser aplicadas (SCHOLZE,
2016). Na esfera disciplinar, Souza (2018) conaeduTAC como “instituto juridico do
moderno Direito Disciplinar, adotado como medidéeralativa em substituicdo a uma
penalidade, de natureza leve, desde que o semifdator atenda a determinados requisitos”.
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N&o se discute que o que se busca com a celebdacdiermo de ajustamento de
conduta € a construgdo do consenso entre a Adragést Pablica e o administrado. No

entanto, a doutrina diverge acerca da naturezdigardo TAC.

Moreira (2014) divide a classificacdo do TAC pelauwina em duas correntes
principais: a que defende o instrumento como unjuatdico unilateral de adesédo, em que o
particular reconhece a sua conduta inadequada @roomte-se a ajusta-la as exigéncias

legais, e a que entende o TAC como um negocioigarialateral.

Nery (2018, p. 133) explica que ha autores que ideram 0 ajustamento como
transacdo e que admitem que nele haja concess@aasntanto por parte do interessado
quanto do 6rgdo publico tomador do ajuste, condigdo-se assim relacdo verdadeiramente
contratual; outros, no entanto, reconhecem o TA@c@cordo, mas defendem que as
obrigacGes do compromisso sao atribuidas somenteeaessado em firmar o ajustamento. A
autora critica este ultimo entendimento, pois aldegue nesse caso nao se trataria de acordo,
mas de confissdo de fatos ou de admissédo, pelesstelo, de que o 6rgao publico agiu
corretamente ao |he imputar determinada infracéfeme que o TAC nao significa, de
modo algum, a confissdo de fatos ou o reconhecon@eio particular interessado em sua

celebracéo, da ilicitude da conduta investigada pedao publico.

Nesse ponto, vale destacar que a primeira IN da Q@tratou do TAC (IN n°® 2/2017)
estabeleceu, em seu art. 2°, que, por meio do DA&Yente publico interessado assume a
responsabilidade pela irregularidade a que deuacalésm de comprometer-se a observar 0s
deveres e proibicdes previstos na legislacdo vg@&d IN atualmente vigente (IN n° 4/2020),
o trecho referente ao agente publico assumir aonssibilidade por eventual irregularidade
foi suprimido, tendo sido mantido, no art. 3°, anpoomisso a ajustar sua conduta e a

observar os deveres e proibi¢des legais.

Nery (2018, p. 130-131 e 135) defende entdo qua® Jeria hipotese de transacao, ou
seja, de negdcio juridico bilateral, mas com pecdlades que o diferenciam da transagéo
inserida no art. 840 do Cddigo Civil de 2002 (C©20 pois o0 6rgao publico legitimado ndo
pode renunciar a direitos transindividuais, impesdocomo limite a protecdo dos bens
difusos e coletivos. Teria entdo natureza juridiedransacao hibrida, porque deve respeitar a
principiologia do direito publico e do direito pagto para cumprir os requisitos de validade
do negdcio juridico, caracteristica que distingu€ALC da transacdo prevista no CC/2002

(instituto de direito privado).
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Carnaes (2016, p. 92-96) descarta a hipétese d&C cbnstituir-se como mero fato
juridico, que produzem efeitos juridicos sem ariugecdo da vontade humana, pois é
inegavel, no TAC, a manifestacao de vontade dwiddo em querer ajustar sua conduta e ao
assumir obrigacdes. lgualmente refuta o enquadranuenTAC como ato juridico unilateral,
pois seria considerar 0 compromisso como mero amntle adesao, restando ao administrado
apenas a opg¢éao de aceitar ou néo as condi¢Oestasfpara a doutrina que defende o TAC
como ato juridico unilateral o individuo simplesigeadere ao compromisso, remanescendo
a bilateralidade somente no que toca a sua foraga@@. A autora argumenta que o TAC nao
se limita a imposicéo de condi¢cbes ao podlo paspwig, se assim o fosse ndo estaria cumprida
a sua funcdo de pacificagdo social, inserida na iAdtragdo consensual. Nao haveria,
portanto, o necessario dialogo que resultasse amhasdas clausulas mais adequadas a fim
de atender ao interesse publico, com a possibéidadnfrator em cumpri-las. Nery (2018, p.
110-111) igualmente descarta a classificacdo do Tédno fato juridico ou ato

administrativo em sentido estrito.

Mazzilli (2006) considera o TAC como ato administra negocial (negocio juridico de
Direito Publico), em que ha uma declaracdo de dentito Poder Publico coincidente com a
do particular, que concorda em adequar sua corguéxigéncias da lei. O autor explica que
0s 6rgaos publicos ndo tem o poder de disposigi@ndlo-se limitar a tomar, do causador do
dano, obrigacdo de fazer ou nao fazer. Por iss@ paautor, o0 TAC ndo tem natureza
contratual, ndo podendo ser considerado como umtadeira transacdo, para a qual seria

necessario o poder de disponibilidade sobre otdineaterial controvertido.

Carnaes (2016, p. 99-100) contraria esse ententhmémuz a autora que 0 ato
administrativo negocial ndo é dotado de imperadide (ao contrario do ato administrativo
comum), ou seja, de fato depende da manifestaciammiade da outra parte (no caso, o
particular). No entanto, apesar de ser necessamam\zergéncia de vontades, o administrado
ndo desempenha nenhum papel na determinacdo dmidondesse tipo de ato: seriam atos
editados quando o ordenamento exige que o adnaitistybtenha anuéncia do Poder Publico
para alguma atividade (a autora cita como exemaldisenca para dirigir, 0 alvara para
realizacdo de uma obra ou a autorizagéo para deison bem publico). Assim, o TAC nédo
poderia ser considerado como ato administrativaiocia pois no TAC ambas as partes
podem influir na criacdo de suas clausulas. Aléssajino TAC ambas as partes assumem

obrigacbes, ainda que em escalas desproporciaifaientemente dos atos negociais.
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Carnaes (2016, p. 107-110) entende entdo que eenatjuridica do TAC é de negdcio
juridico bilateral, denominado acordo, estandogresum dialogo entre os poélos da relacao.
Para a autora, ndo se deve interpretar a celebda;d@@®C como se houvesse um beneficio
apenas ao individuo infrator, pois ao serem didastas suas possibilidades o que se busca &
a garantia do total cumprimento do compromissaigatdo-se a eficiéncia e pacificagao
social desejada pelo Poder Publico. Afinal, o TASaeu como um meio de terminar o litigio
da forma mais eficiente, ou seja, de nada valeria Administracdo ignorasse o melhor meio
para o administrado cumprir a obrigacdo ali imposivendo as duas partes analisar a

situacao e chegar a um consenso sobre o melhodongéwa o cumprimento dessa obrigacéo.

2.2.2 Previsdo do TAC em leis

Até a década de 1980, a legislacdo brasileira n@onipa que uma decisédo
administrativa, por meio da qual tivesse sido ingp@enalidade ao particular, fosse alterada
por algum instrumento consensual (acordo ou comigem)) especialmente se esse
instrumento importasse na substituicdo da sanc@algterminada obrigacdo (GUERRA e
PALMA, 2018).

O TAC foi previsto inicialmente no artigo 211 dail® 8.069/1990 (Estatuto da
Crianca e do Adolescente - ECA), com a seguintag@at “Os 6rgéos publicos legitimados
poderdo tomar dos interessados compromisso deamjesto de sua conduta as exigéncias
legais, 0 qual tera eficacia de titulo executivéragudicial’. Assim, o TAC foi inserido no
ordenamento juridico positivo brasileiro para arfacdo de titulo executivo extrajudicial em

defesa dos interesses ligados a protecdo da iaférjaventude.

Naquele mesmo ano (1990) foi aprovado o CadigBefesa do Consumidor - CDC
(Lei n® 8.078/1990), que introduziu o paragraf@érartigo 5° da Lei n° 7.347/1985 (Lei da
Acdo Civil Puablica), possibilitando aos 6rgdos pads legitimados tomar dos interessados
compromisso de ajustamento de sua conduta as eigéagais, mediante cominagdes, com
eficacia de titulo executivo extrajudicial. O TA@gsou entdo a ser aplicavel de forma mais
ampla, abrangendo acdes por danos causados acambiente, ao consumidor, a bens de
valor artistico, estético, historico, turisticoagagistico e a qualquer outro interesse difuso ou

coletivo.
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Ha previsdo expressa, também, com a denominagéind'de compromisso”, no artigo
79-A e paragrafos, da Lei n° 9.605/1998, que ttatainfracfes contra 0 meio ambiente, e no
artigo 85 e paragrafos da Lei n° 12.529/2011, apéta ordem econémica, estando previsto
em ambos diplomas legais que o termo de compromesststitui titulo executivo

extrajudicial.

Nery (2018, p. 95) explica que o TAC veio a cdosttitulo executivo extrajudicial a
fim de viabilizar a rapida e efetiva execucdo dhsigacdes pactuadas em caso de seu
descumprimento, procurando-se assim garantir adeemto ao interesse publico tutelado.
Segundo a autora, uma das razdes de a lei haimridtr eficacia executiva ao TAC se deve
ao fato de que o Ministério Publico (MP) sempre team a exitosa experiéncia do
atendimento ao publico, funcionando como orientaaorquestdes criminais, de familia, de
menores, etc., mas 0s acordos viabilizados petduiigio muitas vezes eram inadimplidos.
Assim é que foi inserido no paragrafo unico do Btda Lei n® 7.244/1984 (Lei do Juizado
Especial de Pequenas Causas) a previsao de quedm ascrito celebrado entre as partes,
referendado pelo MP, valeria como titulo execuegxtrajudicial, ou seja, deveria ensejar a
execucao forcada, revestindo-se de eficacia execudi Lei n° 7.244/1984 foi revogada pela
Lei 9.099/1995 (Lei dos Juizados Especiais), masraanteve, no paragrafo Unico do art. 57,
a possibilidade de o MP referendar tais acordos) bemo a sua validade como titulos

extrajudiciais.

Dessa forma, embora a Lei n® 7.244/1984 versasbee sa tutela dos direitos
subjetivos individuais, desempenhou papel coniubupara a criacdo do instituto de
ajustamento de conduta, no sentido de permitiraqaeordo firmado perante o MP tivesse a
natureza de titulo executivo extrajudicial (NERW®18, p. 96).

Assim é que, na década de 1990, quando foram ajwe\mECA e o CDC, resolveu-se
aproveitar a experiéncia que ja vinha da composgi@judicial de conflitos, especialmente
aguela promovida pelo MP, a fim de amplia-la atesia da tutela coletiva de interesses
transindividuais, estendendo a possibilidade deatocompromissos de ajustamento com
eficacia de titulos executivos a todos os orgagsineados a acao civil publica ou coletiva
(MAZZILLI, 2006).

Posteriormente, o art. 174 do CPC/2015 veio elsed¥e que os Entes federativos
“criardo camaras de mediacdo e conciliacdo, conbuaides relacionadas a solucao
consensual de conflitos no ambito administratit@zendo expressamente em seu inciso Il a

previsao da celebracdo do termo de ajustamentordiita.
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A previsdo normativa do TAC no CPC fez com questitito saisse do campo restrito
de cada ente estatal, que o prevé em leis especdic regulamentos, para ser utilizado como
regra geral por todo o Poder Publico. Aumentou tamh sua abrangéncia, nao se limitando
apenas aos direitos difusos, coletivos e indivellmmogéneos, levando-se em conta sua
previsdo inicial na Lei de A¢éo Civil Publica, quisa proteger estes direitos (CARNAES,
2016, P. 211).

Vale citar ainda a importante alteracdo promovidda pLei n° 13.655/2018, que
introduziu, dentre outros, o art. 26 ao Decreto-hi4.657/1942 (Lei de Introducédo as
Normas do Direito Brasileiro — LINDB), nos segustermos:

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incertezaridica ou situagdo
contenciosa na aplicagéo do direito publico, ingkiso caso de expedicao
de licenca, a autoridade administrativa poderas @jitiva do 6rgao juridico
e, quando for o caso, apds realizacdo de congiiiizcp, e presentes razbes
de relevante interesse geral, celebrar compronisso os interessados,

observada a legislacéo aplicavel, o qual s6 proélefeitos a partir de sua
publicacéao oficial.

§ 1° O compromisso referido ©waput deste artigo:

| - buscara solucgdo juridica proporcional, equanieficiente e compativel
com os interesses gerais;

Il — (VETADOY);

Il - ndo poderd conferir desoneragdo permanente deéeer ou
condicionamento de direito reconhecidos por origidayeral;

IV - devera prever com clareza as obrigaces desspa prazo para seu
cumprimento e as sanc¢des aplicaveis em caso dendesmento.

§ 2° (VETADO).
Observa-se que ai, mais uma vez, a celebracdordpraemisso € prevista legalmente

de forma genérica para todo o Poder Publico.

Com esse ato normativo, Souza (2018) aduz queeceepossibilidade da substituicdo
do processo sancionador e da aplicacdo de sanc@ooémme compromissos de ajustamento
de conduta, trazendo beneficios a rotina admitiisdree ao correto exercicio da funcéo

publica.

Guerra e Palma (2018) explicam que outras leiscespegpodem dispor sobre acordos
em espécie, afastando-se parcialmente a LINDB aapiessua qualidade de lei geral. Tanto é
assim que a referida Lei, no artigo citado, comdiaia celebracdo do compromisso com 0s
interessados a observancia da legislacdo aplic&el.autores defendem que o termo
“legislacao aplicavel” deve ser entendido de foamgpla, de modo que a LINDB respeita 0s

conjunto normativo consensual ja existente, poiassém nao fosse a Lei estaria propagando
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inseguranca juridica, sendo que seu objetivo éarustte o oposto (a propria Lei
13.655/2018, em sua ementa, dispde que inclui INDBI “disposi¢cbes sobre seguranca

juridica e eficiéncia na cria¢ao e na aplicacadidsto publico”).
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3 O TAC NO AMBITO CORRECIONAL DO PODER EXECUTIVO FE DERAL

3.1 A PREVISAO NORMATIVA DO TAC NA ESFERA CORRECION. DO PODER
EXECUTIVO FEDERAL

No ambito do Poder Executivo Federal, o entdo $fémio da Transparéncia,
Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido (CGblxe uma relevante inovacao na pratica
da matéria correcional, ao disseminar para todo&rg&os e entidades do Poder Executivo
Federal a ferramenta do Termo de Ajustamento dedl@an(TAC), por meio da Instrucdo
Normativa (IN) n° 2, de 30 de maio de 2017.

A CGU, que tem status ministerial, € o 6rgéo resgwel, dentre outras competéncias,
pelas providéncias necessarias a defesa do patamdhblico, ao controle interno, a correicao
e a prevencdo e combate a corrupcdo, no ambitdrdanigtracdo publica federal, conforme
art. 1°, inciso |, de seu Regimento Interno, apdov@ela Portaria n° 3.553, de 12 de

novembro de 2019.

O Decreto n° 5.480, de 30 de junho de 2005, estedneém seu art. 2°, inciso |, que a
CGU integra o Sistema de Correicdo na condicéo rg@ddCentral do Sistema, possuindo,
dentre outras competéncias, a de "definir, padaongistematizar e normatizar, mediante a
edicdo de enunciados e instrucbes, os procedimatittentes as atividades de correi¢cao”,
bem como de "aprimorar os procedimentos relativos @rocessos administrativos

disciplinares e sindicancias”, segundo o art.isos | e Il do mesmo Decreto.

Sousa Neto (2018) chama atencdo que o art. 1° dononelecreto dispde que as
atividades de correicdo do Poder Executivo Fedséal organizadas sob a forma de sistema”,
"a fim de promover sua coordenacdo e harmonizagéotganizacao de algumas atividades
publicas sob a forma de sistema ja era previstarnd30 do Decreto-Lei n°® 200, de 25 de
fevereiro de 1967, que promoveu, a época, refominairastrativa no pais. O autor explica
que a escolha da funcao sistémica, que certamé&aténaleatoria, trouxe a carga conceitual
da "teoria geral de sistemas”, surgida a partiestados do biélogo Ludwig von Bertalanffy,
que impactou os conhecimentos juridicos desde es&gundo o constitucionalista Paulo
Bonavides. Assim, as atividades nao seriam agrgpaeldorma estanque e isolada, mas sim
compondo uma unidade aberta e complexa, 0 que poderir a abertura da estrutura

normativa da esfera disciplinar, no Poder Execukederal, ao acolhimento de progressos



29

doutrindrios no Direito Administrativo, especialnmenaqueles relacionados a esfera
correcional e sua busca por uma maior eficiendd SA NETO, 2018).

E fato que ja existia anteriormente a previsad@ A€ em alguns 6rgéos especificos,
como na Presidéncia da Republica (Instrucdo Nowvaat? 1, de 16 de maio de 2013), na
Policia Rodoviaria Federal (com a denominagédo daptomisso de Adequacdo Funcional,
conforme Portaria do Ministério da Justica n® 1,088 18 de junho de 2014) e no
Departamento Penitenciario Nacional (Portaria dmistiério da Justica n° 839, de 12 de
setembro de 2016), por exemplo. Contudo, o instnionéoi disseminado para a esfera

correcional de todo Poder Executivo Federal pel@®U n° 2/2017.

O art. 1°da IN CGU n° 2/2017 dispunha que osasgdentidades do Poder Executivo
Federal poderiam celebrar o TAC nos casos de #ratisciplinar de menor potencial
ofensivo, sendo esta definida como a conduta puodme adverténcia, nos termos da Lei n°

8.112/1990, ou com penalidade similar prevista@rou regulamento interno.

A CGU, a época, divulgou em saite a regulamentacdo da celebragdo do TAC,
justificando que “além de otimizar a utilizacdo desursos humanos e a economia de
recursos financeiros, o TAC permite uma resposte elere para desvios de conduta de
baixa lesividade praticados por agentes publicaterées”. Na oportunidade, o Orgédo
informou que cada processo administrativo disciplicusta ao Erario, em média, R$
50.000,00, e que desde 2015, aproximadamente Bp0facbes foram deflagradas para
condutas puniveis com adverténcia, concluindomasmo apuracfes de menor potencial
ofensivo podem gerar gastos significativos pareofiees publicos, sendo portanto necessario

um instrumento mais célere para tais situacdes ERACGU, 2017b).

A IN CGU n° 2/2017, foi revogada pela IN CGU n° &lé 20 de dezembro de 2019,
que passou a considerar também a conduta punivelscspensédo de até 30 dias como
infrac&o disciplinar de menor potencial ofensiv@aogtanto sujeita ao TAC. Sobreveio a IN
CGU n° 4, de 21 de fevereiro de 2020, que revogiNi@GU n° 17/2019 e encontra-se hoje

vigente.

Atualmente, o TAC no ambito correcional do Poderedtivo Federal é entédo
disciplinado pela Controladoria-Geral da Unido (QGhbr meio da Corregedoria-Geral da
Unido (CRG), um de seus 6rgaos especificos siregjlatravés da Instrugdo Normativa (IN)
n° 4, de 21 de fevereiro de 2020, nos termos arsegscritos.
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O art. 1° da citada IN dispde que orgaos do Podeclivo Federal, pertencentes a
Administracdo Publica direta, bem como as autasguiandacfes, empresas publicas e
sociedades de economia mista, poderédo celebrar®nib& casos de infracdo disciplinar de
menor potencial ofensivo, sendo esta definida canoonduta punivel com adverténcia ou
suspensao de até 30 dias, nos termos do art. 128id® 8.112/1990, ou com penalidade
similar prevista em lei ou regulamento interhm. caso de servidor puablico ndo ocupante de
cargo efetivo e de empregado publico o TAC somentiera ser celebrado nas infracdes

puniveis com a penalidade de adverténcia.

by

O TAC é definido pela referida IN como procedimemdministrativo voltado a
resolucdo consensual de conflitos, e somente padeetebrado quando o investigado: n&o
tenha registro vigente de penalidade disciplinarseas assentamentos funcionais; nédo tenha
firmado TAC nos ultimos dois anos; tenha ressaroidlge comprometido a ressarcir eventual
dano & Administracdo Publica (art. 1°, 81° e &)t.Nesse ponto, vale ressaltar que, conforme
o art. 131 da Lei n® 8.112/1990, as penalidadesdderténcia e suspensao tém seus registros
cancelados apds 3 anos e 5 anos de efetivo exerdspectivamente, caso o servidor ndo

tenha praticado nova infracao disciplinar nessesgder

A celebracdo do TAC deve ser realizada pela a@#dedompetente para instauracéo do
respectivo procedimento disciplinar, e a sua prigppsde ser oferecida de oficio por essa
autoridade, ou ser sugerida pela comissdo respeing@a conducdo do procedimento
disciplinar ou ainda ser apresentada pelo agentcpunteressado, sendo que nesses ultimos
dois casos o pedido pode ser indeferido motivadtar(art. 4° e 5° da IN CGU n° 04/2020).

Na contrapartida do beneficio concedido de naweseobjeto de sindicancia ou
processo administrativo disciplinar, por meio desterdo, o agente publico se compromete a
ajustar sua conduta e a observar os deveres eigiesbprevistos na legislacdo vigente,
cumprindo determinadas obrigacdes que Ihe forenostag por prazo certo, delimitado, no
maximo, a dois anos, conforme art. 3° e §3° d&&da IN CGU n° 04/2020.

O TAC deve conter a descricao das obrigacées adasm prazo e modo para 0 seu
cumprimento, bem como a forma de fiscalizacéo deotarigacdes, que podem compreender,
dentre outras: reparacdo do dano causado, rewadacinteressado, participacdo em cursos,
acordo relativo ao cumprimento de horario de ttatalu sua compensacdo, cumprimento de
metas e sujei¢do a controles especificos relafivamnduta irregular praticada (art. 6°, incisos
[lla Ve §2°da IN CGU n° 04/2020).
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A inobservancia das obrigacdes estabelecidas no céhétteriza o descumprimento do
dever previsto no art. 116, inciso I, da Lei nP12/1990 (ser leal as instituicbes a que servir),
conforme 84° do art. 6° da IN CGU n° 04/2020. Nsoade descumprimento do TAC, devem
ser imediatamente adotadas as providéncias neesssainstauracdo ou continuidade do
respectivo procedimento disciplinar, sem prejuiacaguracéo relativa a inobservancia das
obrigagOes previstas no ajustamento de conduta8&arg2° da IN CGU n° 04/2020). Este
dispositivo deixa claro que o TAC pode ser celebrach duas hipdteses: antes mesmo da
instauracdo da sindicancia ou PAD, ou quando tasegimentos ja estiverem em curso.
Neste ultimo caso o pedido deve ser feito pelaéswado no prazo de 10 dias, contados do
recebimento da notificagdo de sua condicdo de dousendo que esse mesmo prazo €
aplicado a hipétese de oferecimento de oficio petaridade competente (art. 5°, 881° e 3° da
IN CGU n° 04/2020).

Vale ainda deixar claro que o TAC deve ser redistrzos assentamentos funcionais do
agente publico, e uma vez declarado, pela suaacimedidiata, que o termo foi cumprido, ndo
sera instaurado procedimento disciplinar pelos mesfatos objeto do ajuste. Importante
expor que a celebracédo do TAC suspende a pres@i€dmrecebimento da declaracédo de seu
cumprimento (a cargo da chefia imediata do ageaibdiqn) pela autoridade celebrante (art.
89, 881° e 3° da IN CGU n° 04/2020). Segundo adl88.do CC/2002, ndo corre a prescricdo

pendendo condi¢ao suspensiva.

Essa observacéo acerca da suspensdo do prazdgmveatré de extrema relevancia,
pois o prazo de cumprimento do TAC é de dois aeass acdes disciplinares referentes as
penalidades de adverténcia e suspensao prescrevei@Cedias e dois anos, respectivamente
(art. 142 da Lei n° 8.112/1990). Assim, ainda gaj@ lo descumprimento do Termo apés os
180 dias, em um caso de infracdo punivel com a@ivad, por exemplo, a pretensao punitiva
da Administracéo estaria assegurada em relacasaardsacdo, além da apuracdo do proprio

descumprimento do TAC em si, que também configuragéo disciplinar, conforme ja visto.

Observa-se que, diferentemente do TAC previsto®a,ba Lei da Acéo Civil Publica
e referente as infragbes contra 0 meio ambient®relém econémica, em que foi instituido
por meio de lei formal, a previsdo desse instrumam ambito correcional do Poder

Executivo Federal deu-se por ato infralegal (irgtocunormativa).

Os procedimentos disciplinares previstos na Le8.h12/1990 sdo a sindicancia e o
processo administrativo disciplinar (PAD). O a#t31dessa Lei determina que “a autoridade

que tiver ciéncia de irregularidade no servico abé obrigada a promover a sua apuragcao
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imediata, mediante sindicancia ou processo admatisgd disciplinar, assegurada ao acusado
ampla defesa”. No entanto, apds o recebimento da demuncia ou representacdo nem
sempre ha instauracao de sindicancia ou PAD: @sgulepreende do paragrafo Unico do art.
144 da mesma Lei, que dispbe que “guando o fat@ad@amao configurar evidente infracédo
disciplinar ou ilicito penal, a denuncia sera argda, por falta de objeto”. Este dispositivo
legal pressupde que é necessaria uma fase de dullidesde, apdés a qual a autoridade
competente decidira pela instauracdo de sindicaogiaPAD ou pelo arquivamento da

denuncia (ou representacao).

Nesse sentido, a CGU explica, em seu Manual deeBsocAdministrativo Disciplinar,
gue o juizo de admissibilidade constitui-se em amdlise prévia da noticia de irregularidade
recebida, utilizando-se, se necessario, de proedosn investigativos, para que entdo possa
ser tomada a decisdo: cumprir o art. 143 da Le8.h12/1990, instaurando sindicancia
acusatoria ou PAD para apuracdo dos fatos, ou exteaal paragrafo Unico do art. 144 da
mesma lei, arquivando a dendncia ou represent&@fmpre-se entdo de qualquer forma o
dever de apurar, sem que, para isso, seja ne@ssate instaurada a sede disciplinar
propriamente dita, o0 que poderia levar ao descungmio de principios caros a
Administracdo Pudblica, como os da eficiéncia e enuoidade. Nos procedimentos
investigativos citados estéo incluidas a invesiggareliminar, a sindicancia investigativa e a
sindicaAncia patrimonial, que sao realizados a catitde convencimento primario da
Administracdo acerca da ocorréncia ou nao de ilmegade funcional e sua autoria
(BRASIL, CGU, 2020b, p. 48-51).

Tal explicacdo se faz necessaria a fim de demansatranportancia do juizo de
admissibilidade, como a medida que servira paranide$e ha indicios de autoria e
materialidade, além de analisar a gravidade do fseim, restando claro nessa fase que a
conduta do agente publico é caracterizada comaci&fr de menor potencial ofensivo, pode a
autoridade competente, de oficio, decidir pelalralfio do TAC (BRASIL, CGU, 2020b, p.
89).

A Lei 8.112/1990, em seu artigo 129, dispbe quevar@éncia, uma das modalidades de
penalidade disciplinar (sendo a mais branda det®s$ aplicada por escrito, nos casos de
violagéao de proibigdo constante do seu art. 1Xisas | a VIl e XIX, e de inobservancia de
dever funcional previsto em lei, regulamentacdo nmuma interna, que nao justifique
imposicao de penalidade mais grave. O art. 130aama lei determina que a suspensao sera

aplicada em caso de reincidéncia das faltas pucmasadverténcia e de violacdo das demais
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proibicdes que nao tipifiquem infracéo sujeita aghelade de demisséo, ndo podendo exceder
de 90 (noventa) dias.

A aplicacdo da penalidade de adverténcia ou sudpeds até 30 dias (que se
relacionam as infracdes definidas pela IN CGU 8020 como de menor potencial ofensivo)
pode ser resultado de sindicancia, conforme aB, i¢iso Il, da Lei n°® 8.112/1990, ou de
PAD. Os comandos legais determinam entéo a apbadessas penalidades quando, mediante
procedimento de sindicancia ou PAD, for apuradaralgdas infracdes anteriormente citadas,
nao havendo previsdo do TAC na lei que disciplimagime juridico dos servidores publicos

federais.

A CGU explica, em seu Manual de Processo AdmirigtraDisciplinar, que ndo se
deve banalizar a instauracdo da seara administratiaitiva, devendo a instancia disciplinar
ser considerada comaidima ratio do Direito Administrativo. Defende que o direitonptivo
da Administracdo deve ser visto como area de @dlcaesidual, ou seja, que a instancia
correcional somente deve ser utilizada quando sutrstrumentos nédo forem suficientes ao
retorno da normalidade administrativa (BRASIL, C&@020b, p. 85).

Tal entendimento encontra amparo na doutrina. ©8€00, p. 416) defende que nao
se deve banalizar a aplicacdo de sanc¢des ou oigmpeito Administrativo Sancionador,
devendo ser respeitado o principio da subsidiadeda direito sancionatério. Para o autor, a
sancao seria entdo, de fatoplama ratio do Estado, devendo este buscar primeiramente

“outros meios mais eficazes e menos drasticosfpaes valer os comandos legais”.

A CGU aduz ainda que a instauracdo de procedimgningivos promove elevados
custos para a Administracdo e seus agentes, taateriais (gastos financeiros, resultados
negativos na produtividade da atividade-fim do éyg&omo imateriais (o desconforto
causado na reparticdo, por exemplo). Assim, jasatih previsdo do TAC na IN CGU n°
04/2020 com base nessa realidade, bem como navabsir aos principios da eficiéncia e do
interesse publico, na necessidade de desburo@@izda Administracdo Publica pela
simplificacéo de procedimentos, na eliminagao deérotes com custos desproporcionais aos
beneficios auferidos e na atencdo as formalidadssneiais a garantia dos direitos dos
administrados (BRASIL, CGU, 2020b, p. 85-86).

E justamente na andlise desses e outros fatoresstpigrabalho se debruca (como ja foi
feito em relacdo a andlise da consensualidadeuagdd da Administracdo Publica), a fim de

se verificar a legalidade desse instrumento (TA&esfera correcional no Poder Executivo
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Federal, tendo em vista a sua nao previsao napeicefica que trata do regime juridico dos
servidores publicos federais (Lei n° 8.112/1990in&uido o seu regime disciplinar.

3.2 O PODER DISCIPLINAR E A DISCRICIONARIEDADE ADNNISTRATIVA

3.2.1 Consideracdes gerais sobre a discricionariegaadministrativa

A discricionariedade decorre de permissibilidadgale configurando-se em uma
liberdade conferida pela prépria lei ao agente ipabINo entanto, o administrador deve
escolher o melhor caminho, fundamentando a suadtede escolher um e ndo outro. E como
se nao houvesse, portanto, uma discricionariedade pois a escolha do melhor caminho e a
sua fundamentacéo tornam o ato administrativo,edi& dorma, vinculado (NERY, 2018, p.
189-190).

A discricionariedade € entdo vinculada a lei e @gar dentro dos limites por ela
conferidos, servindo aos administrados de gardetique o Poder Publico escolhera a melhor
medida adequada ao interesse publico. Assim, paoar atlentro da legalidade, a
discricionariedade jamais pode ter finalidamatra legem, sob pena de transformar-se em
arbitrariedade (CARNAES, 2016, p. 164).

Moreira Neto (2016, p. 317-318) explica a evolugko discricionariedade de uma
exclusiva vinculacédo a lei para a plena vinculagaddireito. O autor expde que o Direito
Administrativo, originado da concepc¢éao francesaligionaria e napolednica, tinha como
premissas positivas o primado e a exclusividadeideas que atualmente ha a concepc¢ao de
duas distintas premissas pOs-positivistas: do mplim@do Direito e da pluralidade de fontes

normativas, sendo a lei ndo mais que um ponto dielpaa aplicacdo do Direito.

O autor explica que a estrita vinculacdo a lei daoaadministrativa cedeu entdo a
sucessivas flexibilizagbes nos dois séculos seggian surgimento do Direito Administrativo.
O instituto da discricionariedade administrativa donstruido pela doutrina nesse contexto,
voltado para a multiplicacdo de opc¢des adminisiatiegalmente validas para uma escolha
do Poder Publico. A discricionariedade, que inmhte foi considerada um poder, passa a
ser entendida como uma faculdade a partir da aélmnidsutrinaria (entre os séculos XIX e
XX) de dois parametros juridicos ndo positivos paraeu emprego: a conveniéncia e a

oportunidade. A discricionariedade passou entd@®rauma atividade sujeita ao Direito,
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tornando-se a conveniéncia e a oportunidade @#éento para orientar como para limitar
seu emprego (MOREIRA NETO, 2016, p. 317-318).

A conveniéncia € observada quando o ato satisfazt@@sse publico. A oportunidade,
por sua vez, diz respeito a pratica do ato em mwregequado. Em conjunto, permitem que
a Administracdo escolha a melhor opcao possivdteaqguelas disponiveis na norma, a fim
de melhor atender a finalidade publica almejada.

Costa (2017, p. 998) descreve a discricionariedad® uma forma especial de atuar da
Administracédo Publica, verificada quando ha umaadssibilidade pratica de a lei prever, de
forma objetiva, 0 modo de satisfazer o interesgeeavisava, ou quando a lei considera que o
administrador estaria mais apto a identificar ohmemodo de atender a esse interesse.

Castro (2015) descarta a ideia de que pode havarwnculacdo plena, ou seja, a
pratica de ato exatamente idéntico aquele premstoorma, até mesmo pela ampla liberdade
de interpretacdo do ser humano. O autor tambémmamteomo falso o mito de que a
discricionariedade teria o propésito de concedmriiade de agdo ao administrador, negada
aos atos vinculados. Defende que o legislador imaagempre a conduta ideal, que € tracada
por parametros ora mais fechados, ora mais abeds®m, a busca da otimizacdo do
resultado € que determina que este seja preest@lmeleom tracos mais nitidos, ou fixado
posteriori, sendo inexato o sentido de que a discricionadied® reflita em uma margem de
escolha. Assim, por mais que haja um leque de dégpétna concepcdo abstrata da norma, a
solucéo pode envolver uma Unica e razoavel intexpiie no caso concreto, reduzindo-se a

uma postura unica do administrador, para além dhargsultaria o puro arbitrio.

3.2.2 O exercicio do Poder Disciplinar x discricicariedade administrativa em celebrar o
TAC

Inicialmente, cabe esclarecer que o regime disa@plse insere no ambito do Direito
Administrativo Sancionador, logo, as sancdes discies séo espécies de sancodes
administrativas (OSORIO, 2000, p. 124 e 222). Twtase da esfera dos Poderes da
Administracdo Publica, Di Pietro (2018, p. 119) aaitua o Poder disciplinar como aquele
que cabe a Administracdo para apurar infracoedi@apenalidades aos servidores publicos
e demais pessoas sujeitas a disciplina adminisratifo abrangendo sancdes a particulares

nao sujeitos a disciplina interna da Administracéo.
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O Poder disciplinar € entdo atribuido a autoridadi®inistrativa para apurar condutas
gue caracterizem faltas funcionais, qualificadas &m e aplicar as penalidades
correspondentes. A finalidade € a preservacao dienointerna, para que as atividades do
orgao possam ser realizadas sem desvirtuamentodgrodda legalidade e da lisura
(MEDAUAR, 2015, p. 365). Embora o exercicio do podesciplinar seja necessariamente,
em alguma medida, punitivo, possui também um algjgtedagdgico (OSORIO, 2000, p. 78).

Di Pietro (2018, p. 119-120) explica que costumafirmar que o Poder disciplinar é
discricionario, mas ressalva que a Administracam teén a opcao entre punir e nao punir,
pois uma vez tendo conhecimento de falta funciopadticada por servidor, deve
necessariamente instaurar o procedimento adequad®d g sua apuracdo e aplicar a
penalidade cabivel, se for o caso. Assim, paratargundo ha uma discricionariedade
propriamente dita, visto que ndo ha liberdade pamscolha da sancdo por critérios de
oportunidade e conveniéncia. O que se tem é un@ margem de apreciacdo outorgada pela
lei a autoridade administrativa. Aduz que a 1eil2/1990, por exemplo, em seu art. 128,
dispde que “serdo consideradas a natureza e algdavda infracdo cometida, os danos que
dela provierem para o servico publico, as circur@sés agravantes ou atenuantes e 0s
antecedentes funcionais”. Defende que ndo ha aieal®s de discricionariedade, pois seria
inaceitavel que a sancdo pudesse ser escolhideripisios de conveniéncia e oportunidade,
mas deve, sim, haver uma relacdo de adequacaopergéio entre os fatos apurados e a

penalidade aplicada.

Bacellar Filho (2003, p. 173 e 180), ao tratar thmlala esfera disciplinar, entende que
a CF/1988 ndo é compativel com a ampla discriciedade na aplicacdo da san¢do no
Direito Administrativo Disciplinar, nem com a ideda que essa sanc¢ao seria renunciavel pela
Administracdo. Segundo o autor, quando constatadaslementos para aplicacdo da pena,

por meio de processo administrativo disciplinag ha escolha entre aplica-la ou néo.

No entanto, é importante ressaltar que a celebrdgdbAC na esfera correcional ndo
significa um perddo da Administracdo pela infragdmmetida pelo servidor, ou o
esquecimento ou ndo apuracdo de sua conduta, qoapeee nao contrariar, s.m.j., 0S
entendimentos dos dois ilustres autores anteridemexpostos. O termo pode ser celebrado
apenas para infracdes de menor potencial ofensivedecida portanto a razoabilidade e
proporcionalidade, conforme se discutira mais adian

Além disso, o servidor se compromete a ajustarcenduta, e o descumprimento dos

termos do acordo implica a continuidade (ou instgéim) do procedimento disciplinar, além
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da apuracdo relativa a sua propria inobservancieawva infracdo. A discricionariedade em
celebrar o TAC nédo se configura, entdo, como uncalles entre punir e ndo punir, mas
apenas na utilizacdo de um instrumento, pela Aditnagéao, que seja mais eficiente no caso
concreto e que atenda ao interesse publico da méthma, o que sera tratado mais

profundamente quando da andlise dos principiogeno4 do presente estudo.

Em relac&o ao dever punitivo estatal, no qual emnaese a competéncia para apuracao e
repressdo do ato ilicito, é importante destacar qu&ndo ha a celebracdo de acordo
substitutivo da sancdo, a Administracdo nao esténibendo perante o ilicito, mas sim
praticando um ato transacional a fim de restabeledegalidade e cessar os danos causados

(ABREU E SILVA, 2018).

Nesse sentido, vale ressaltar mais uma vez quenged IN CGU n° 4/2020, caso o
servidor descumpra as condicbes do TAC, sera relmnaa apuracdo disciplinar, pela
instauracdo ou continuidade do procedimento relspech suspensdo da prescricao pelo
TAC garante entdo a aplicacdo da penalidade cakdlédh de o servidor responder pelo

proprio descumprimento em si, caracterizado coma nava infracao.

Ampliando-se a discussdo para a relacdo da discadedade com o poder
sancionador, Palma (2015, p. 94) observa que sedeauma das mais controversas relagcoes
do direito administrativo, uma vez que potencialeaclassica dicotomia autoridade X
liberdade. Explica que essa relagcéo tem algumansrde sentido, como a discricionariedade
quanto a delimitacdo e aplicacdo da sancao adnaitivst (eleicdo do tipo de sancao e sua
dosimetria), bem como a discricionariedade quantel@bracdo de acordos substitutivos de

sancao administrativa.

O primeiro sentido ocorre devido a uma legalidafiexivel” no campo da atuacdo
estatal sancionadora, pois os tipos do Direito Adltriativo Sancionador sdo, em regra, mais
elasticos, mais abertos que os tipos penais, estastés Ultimos restritos a reserva de lei.
Assim, as infragdes e sangOes dispostas em leisfexaeadministrativa tendem a ser
compostas por conceitos altamente indeterminathegiando a ser chamadas de “normas em
branco” (OSORIO, 2000, p. 205-206). Bacellar Fi2003, p. 173) cita exemplos dessa
abertura na esfera disciplinar, em diversas cosdtifaficadas como ilicitas na Lei n°
8.112/1990 (“insubordinacdo grave ao servi¢o”, ‘thda escandalosa na reparticdo”), bem
como em disposicdes referentes a aplicacdo de sarggdnesma Lei (“na aplicacdo das

penalidades serdo consideradas a natureza e dagta\as infracao...”).
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Medauar (2015, p. 367-368) registra nitida evolugéoregime disciplinar, que vem
ocorrendo a fim de impedir que essa “atipicidadga snvocada para camuflar subjetivismos
no exercicio do Poder Disciplinar. Evidencia quato de este Poder vir sendo exercido sob
moldes processuais reduz as margens livres queigodievar ao arbitrio, persistindo um
resquicio de discricionariedade na gradacdo dasspan que deve ser aplicado o principio da
proporcionalidade. Carvalho Filho (2018, p. 830nkém reconhece certa margem de
discricionariedade do administrador para compatdnla conduta e a sancdo, chamando
atencdo que devem ser observados o0s principios rofaorpionalidade, motivacdo da
penalidade, além de outros principios que regemooepso administrativo (contraditorio,
ampla defesa, etc).

Em relacéo ao segundo sentido, tem-se que a cefiebda TAC no caso concreto, uma
vez constando a sua previsdo em norma, configueamsama faculdade tanto por parte do
Estado como do particular. A Administracdo publipade até se negar a celebrar o
ajustamento, mas deve fazé-lo de forma justifi¢dtEERY, 2018, p. 191). Ao encontro desse
entendimento, a IN CGU n° 4/2020 dispde que a tapde TAC podera ser oferecida de
oficio pela autoridade competente para instau@ooedimento disciplinar, ser sugerida pela
comissao processante ou ser apresentada pelo ggéieo interessado, sendo que nos
ultimos dois casos ha previsdo expressa de quelidgpopode ser indeferido, desde que de

forma motivada, conforme ja visto no item 3.1.

A aplicacdo obrigatéria da sancéo pelo Poder Bulgassa entdo a ser relativizada,
diante da possibilidade do agente infrator e Adstiacdo chegarem a um consenso por meio
da realizacdo de acordo, ndo sendo portanto asangaico remédio a fim de atender ao
interesse publico. Assim é que a Administracao iPailgode firmar acordo com particular a
fim de substituir sancdo administrativa, desdeejista legislacdo prevendo esta modalidade
(CRISTO, WENDLER e BARIQUELLO, 2017).

Palma (2015, p. 285) defende que a celebragdocdela substitutivo & sancéo
encontra-se amparada na discricionariedade adnaitivst, ou seja, a atuagao imperativa ou
consensual sdo opcdes colocadas a disposicado damisdilatdo Publica, que pode escolher
uma ou outra dentro da margem de liberdade coaf@etb ordenamento juridico, desde que

de forma fundamentada.

Cristo, Wendler e Bariquello (2017), por sua vegesar de admitirem que existe
corrente em sentido contrario, concluem que o tofrpode inclusive exigir a celebracdo do

acordo quando atendidos os requisitos legais parmmesmo, podendo até pleitea-lo
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judicialmente quando negado pelo Poder Publicos pei trataria de direito subjetivo nao

sujeito a discricionariedade administrativa.

Observa-se que o afastamento da discricionariedad® uUltimo entendimento é no
sentido de reforcar a celebracdo do acordo emisubdd a sancdo administrativa, e ndo no
de negar a sua possibilidade. No entanto, a madaiaoutrina pesquisada, ao tratar da
discricionariedade em celebrar ou ndo o TAC, emeanqee essa decisdo da Administracao
deve basear-se em uma andlise a fim de melhor eatextd interesse publico (ndo sendo

portanto um direito subjetivo do particular).

Neves e Ferreira Filho (2018), por exemplo, disouge a atuacdo da Administracao
Publica buscando a consensualidade de forma griargeria um dever ou estaria inserida no
campo da discricionariedade. Explicam esta como famiddade conferida ao gestor publico
de definir, entre varias condutas possiveis pravisin lei, aguela que melhor atenda aos
critérios de conveniéncia e oportunidade a fimealatsgir determinado fim também previsto
no ordenamento. Nao se pode falar, no entanto,ntk discricionariedade administrativa
pura, pois ha limitacbes e orientacdes decorredtegroprio ordenamento, ou seja, 0
interesse publico € também limitador da atuacaarasirativa, uma vez que orienta a pratica
dos atos administrativos. Assim, o interesse pabkduz as opg¢des do administrador diante
de situacdes concretas, limitando a discricionaded entendendo os autores que surge um
dever de consensualidade nos casos em que essadsegsivel, desde que mais vantajosa
para a Administracdo. Haveria entdo um dever deartdransacionar, quando o acordo se

mostre como a melhor via.

Para Guerra e Palma (2018), os acordos admiisisage constituiram como uma via
decisoria da Administracdo Publica, estando inesrido exame de discricionariedade do
gestor publico, ao se considerar a consensualictade uma técnica de desenvolvimento das
atividades administrativas. Ponderam que a atud¢gicionaria deve ter sua amplitude
controlada, pois a impossibilidade de a lei detaltvala e qualquer situacdo exige da
Administracdo que exerga o0 seu poder com respdiusat®, de forma a melhor atender ao

interesse publico.

Moreira (2014) igualmente entende que é um devdeipdo administrador publico
avaliar os fatos e escolher, dentre as opcoesslegailela que melhor atenda aos interesses
sociais, havendo portanto um juizo de conveniéaaportunidade quando o administrador

negocia e estabelece os compromissos de um terajastamento de conduta.
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Para Scholze (2016), a celebracdo do TAC tambéernarse no ambito discricionario
da Administracdo, cabendo a autoridade publica @@nd em um juizo motivado de
conveniéncia e oportunidade, as vantagens queiatvitesse acordo em contraposi¢cao a um
processo administrativo sancionador, a fim de meamo interesse publico no caso

concreto.

Especificamente em relagéo a esfera disciplinare#\(2009) entende que a sindicancia
e 0 PAD sao meios que o legislador colocou a diggogara o administrador publico, o que
nao eliminaria outras possibilidades para o retgalmento da ordem administrativa.
Defende que um dispositivo legal recebe diferentegpretacdes ao longo do tempo, para
gue se ajuste as necessidades da ordem sociam,Assindicancia e o PAD ndo seriam
instrumentos exclusivos, sendo o TAC um dos possimstrumentos alternativos, que se
sustenta no principio da discricionariedade da atj&ciplinar. O autor pondera que nao
existe a liberalidade, na Administracdo Publicactano € verificada na iniciativa privada
guando se estd diante da conduta irregular de umregiado. Mas defende que o
administrador pode eleger outra alternativa que s&ja necessariamente a aplicacdo de

sancao, desde que observado o interesse publico.

O entendimento majoritario da doutrina é entdo wke & celebracdo do TAC insere-se
na esfera da discricionariedade da Administrac@doz& (2018) chega a mesma concluséo,
aduzindo que essa celebracdo depende do examenden@mcia e oportunidade para se

firmar o ajuste, levando em consideracao o interpablico envolvido no caso concreto.

Carnaes (2016, p. 167) admite que a escolha estri@strumentos conciliadores e
sancionatorios pela Administracdo ndo é tarefd, fatas imprescindivel para garantir, no
caso concreto, a eficiéncia desejada da sua atuacéo

E, portanto, de extrema relevancia que a celebrdgabAC, no contexto da atuacio
administrativa consensual, seja analisada em egé&el com 0s principios que regem a
Administracdo Pdublica, especialmente os da legddidaeficiéncia, razoabilidade,
proporcionalidade e indisponibilidade do intergs3ielico, conforme se discutird a seguir.
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4 A CONSENSUALIDADE E O TAC NA ESFERA CORRECIONAL X PRINCIPIOS
DA ADMINISTRACAO PUBLICA

4.1 PRINCIPIO DA LEGALIDADE

4.1.1 Vinculagdo da Administragdo Publica apenaslai formal?

O principio da legalidade, em sua concepcao oniginainculou-se a separacao dos
poderes e ao conjunto de ideias que significarangpoca, oposicdo ao regime absolutista. A
Administracdo devia submeter-se a lei, tornandew Eder objetivado. Assim, obedecer a
Administracdo significava obedecer a lei, e ndo a@ntade instavel da autoridade
(MEDAUAR, 2015, p. 149).

Bandeira de Mello (2016, p. 103 e 108) define ongpio da legalidade como
especifico do Estado de Direito, sendo o prindiaisilar do regime juridico-administrativo, e
tem como proposito submeter aqueles que exercermder padministrativo a um quadro
normativo, a fim de vedar favoritismos, perseguicée desmandos. Assim, a norma geral e
impessoal, editada pelo Poder Legislativo, quesparvez representa o corpo social, garante
que a atuacéo do Executivo seja apenas a congatin@ssa vontade geral, opondo-se assim
a qualquer forma de poder autoritario. Para o aotg@rincipio da legalidade significa que a

Administracdo nada pode fazer sendo o que a leirdeta.

Di Pietro (2018, p. 91) explica que, segundo esseipio, a Administracdo Publica so
pode fazer o que a lei permite, diferentementewdagorre na relagéo entre particulares, na
qual Ihes é permitido fazer tudo que a lei ndoh@@dautonomia da vontade). Dessa forma, "a
Administracdo Publica ndo pode, por simples ato imidtrativo, conceder direitos de
qualquer espécie, criar obrigacbes ou impor vedagds administrados; para tanto, ela
depende de lei" (DI PIETRO, 2018, p. 91).

E conferido ent&o tratamento distinto ao Estado paaticular, permanecendo com este
ultimo a possibilidade de fazer tudo que néo seg@ado por lei. A regra geral € entdo que o
particular tem a prerrogativa de praticar atos eompla possibilidade de valoracéo, enquanto
0 agente publico somente pode pratica-los quandeeptes 0s substratos legais que 0s
amparam, tendo sua liberdade restrita aos limisésbelecidos pelo legislador (GARCIA,
2017, p. 128-129).
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Segundo Palma (2015, p. 265-266), essa compreedsadegalidade para a
Administracdo Publica como vinculagao positivaigdemente pode fazer ou deixar de fazer
0 que for expressamente permitido por lei formahda que sofra criticas pelo alto grau de
formalismo e enrijecimento que traz as atividad#miaistrativas e pela inviabilidade fatica
de que todos os detalhes da atuacédo administesjam disciplinados pelo Legislativo, ainda
€ a no¢do mais difundida na atual teoria do DirAdininistrativo. A vincula¢cdo negativa a

lei (poder fazer tudo que a lei ndo proiba) comtisendo corolario do direito privado.

No entanto, a propria autora explica que observasse ampliacdo do objeto ao qual a
Administracéo se vincula por forca da legalidadefeddido com o conceito de “bloco de
legalidade”. Este abrangeria, além da lei formslpncipios gerais do direito administrativo
e 0s atos normativos (como os regulamentares), cujpunto moldaria o desempenho da
atuacdo estatal. Tal ampliacdo estaria consolidamladireito administrativo brasileiro,
especialmente ap6s a CF/1988, quando os principorstitucionais passaram a ser
empregados na fundamentacdo de atos administragivas decisbes judiciais envolvendo
direito publico (PALMA, 2015, p. 269-270).

Medauar (2015, p. 149-151) igualmente entende queir@ipio da legalidade na
Administracdo Publica ndo deve ser visto apenasoodntulacédo a lei formal. Explica que
houve uma evolucdo na ideia genérica de legalidags;ando-se assentar tal principio em
bases valorativas. Assim, a atuacdo administratigaestaria sujeita apenas a lei votada pelo
Legislativo, mas também aos preceitos que nortédam o ordenamento. A compreensao do
principio da legalidade, para a autora, deve esibéianger, além da observancia da lei formal,
0s preceitos decorrentes de um Estado Democratiddiréito, incluindo os fundamentos e
principios constitucionais. Aduz ainda que a ppicta legalidade obriga a Administracéo a

cumprir as normas que ela propria editou.

Bacellar Filho (2003, p. 160) constata que essaeote da doutrina que amplia o
significado do principio da legalidade para alémaldormal (chegando a ser chamado de
“principio da juridicidade”), foi incorporada pelaei n°® 9.784/1999, que, em seu art. 2°, §
anico, inciso |, dispde que nos processos admatigtrs serdo observados, entre outros, 0S

critérios de “atuacao conforme a lei e o Direito".

Assim, é a propria lei formal que, de forma ger@&ramplia o conteddo normativo a ser
obedecido pela Administragdo Publica, abrangendaabitavelmente os principios.
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Meirelles (2011, p. 89) explica que o principio tmalidade significa que o
administrador publico esta sujeito aos mandamedaiokei e as exigéncias do bem comum,
deles ndo podendo se desviar, sob pena de praticanvalido e responder nas esferas
disciplinar, civil e criminal, conforme o caso. Eond o autor exponha que, enquanto aos
particulares ¢€ licito fazer tudo que a lei ndolpead na Administracdo Publica s6 é permitido
fazer o que a lei autoriza, evidencia que a eficd@ld toda atividade administrativa esta
condicionada a observancia da lei e do Direito,faome o citado dispositivo da Lei n°
9.784/1999. Assim, defende que a legalidade samifalém da atuacdo conforme a lei, a

obediéncia aos principios administrativos.

Relacionando o principio da legalidade com a consaidade, Monteiro (2012)
também defende a revisao do principio da legaliéstiéa ou da reserva de lei formal, pois a
atuacdo consensual da Administracdo Publica hoje d&fletir a diversidade de interesses
publicos. Explica que o mecanismo consensual classle atuacdo vinculada da
Administracdo ao comando legal expresso tornaigéviel, de modo que a legalidade estrita
cederia espaco a aplicacéo direta da Constituielxs mgentes publicos, ponderando-se seus
principios e interesses publicos envolvidos, a fiense escolher a via mais favoravel a
sociedade no caso concreto. Assim é que a celebdc@tos administrativos ndo mais se
limitaria a existéncia de uma norma permissivagddo a conduta do administrador estar de
acordo com o sistema normativo constitucional. ©nggy publico poderia, entdo, optar pela

via consensual, concretizando com maior eficiéasifinalidades publicas.

Em outras palavras, o autor entende que a muitplie de interesses publicos
tutelados impede o estabelecimento de normas Ipgarendo, de forma especifica, os meios
a serem adotados para o atingimento das finalidagl@zas no caso concreto, devendo haver
uma ponderacado dos interesses, observada a pamidade. Por isso € que, mesmo sem
uma autorizacao legal especifica, seria possinelgaciacdo pelo Poder Publico, com o fim
de escolher um mecanismo consensual, a partir dpiigm de ponderacdo, que preserve 0s
interesses publicos envolvidos (MONTEIRO, 2012).

Especificamente na atividade correcional, Sousao N2018) defende que ha um
movimento de pautar a atuacdo administrativa nohonelireito, ou seja, de forma
racionalizada e voltada para resultados cada vez efigientes quanto ao atendimento do
interesse publico, recorrendo, para isso, a ingnmios de consensualidade quando

necessario.
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Bacellar Filho (p. 158-162), apo0s evidenciar o debdoutrinario acerca do tema
(principio da legalidade como vinculagdo da Adntiaisio ao ordenamento juridico ou a lei
formal), conclui pela concepcdo mais restrita, wh@iga claro que o fato de a Constituicdo
colocar outros principios ao lado do da legalidadplica que este ultimo ndo esgota a

regulacdo juridica da Administracao.

Nesse sentido, Sousa Neto (2018) defende que amento de constitucionalizacdo do
Direito Administrativo implica a melhor relacdo gogl entre os principios constitucionais
(como o da eficiencia) e a legalidade meramentendfr a qual pode encontrar-se

desassociada de quaisquer pressupostos finalistievantes.

Pode-se concluir, a partir dos posicionamentosriuhduios analisados, que ainda que o
principio da legalidade seja considerado como Vagéwo da Administracdo Publica apenas a
lei formal, o que vem sendo contrariado por bo&epda doutrina, caberia ainda assim a sua

ponderagcdo com outros principios no caso concreto.

4.1.2 O alicerce legal para a regulamentacéo do TAGa esfera correcional federal

J& foi deixado claro, no presente trabalho, quehddprevisao para celebragdo do TAC
na Lei n° 8.112/1990, que trata do regime juridios servidores publicos federais (incluindo
0 seu regime disciplinar). Conforme analisado emit3.1, embora o art. 143 da Lei n°
8.112/1990 assevere que “a autoridade que tivacie@le irregularidade no servico publico é
obrigada a promover a sua apuracdo imediata, ntediamdicancia ou processo
administrativo disciplinar”, este dispositivo éatlizado pelo paragrafo Unico do art. 144 da
mesma Lei, que dispbfe que “quando o fato narradw cd@nfigurar evidente infragao

disciplinar ou ilicito penal, a denuncia sera argda, por falta de objeto”.

Ou seja, € indispensavel que a autoridade adndtiigrrealize uma analise prévia,
mediante um juizo de admissibilidade (que néo évigite expressamente na Lei n°
8.112/1990), utilizando-se, caso necessario, deedimentos investigativos (também ndao
previstos na referida Lei), a fim de ter elemergocientes para decidir entre arquivar a
dendncia/representacédo contra o servidor ou irstaurPAD ou sindicancia. E com base
nesse juizo que se defende que tera condi¢des rardbéavaliar o enquadramento da
infracdo como de menor potencial ofensivo, sujettdanto ao TAC. Chega-se a concluséo,

portanto, que se a Lei n°® 8.112/1990 néo prevéaessdo, também nao o proibe.
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Serdo entdo apresentadas as posi¢cOes de algunssagte entendem que a atuacdo
administrativa, em alguns casos, ndo depende des@oeexpressa em lei, embora todos

concordem que tal atuacédo nao pode contraria-la.

Medauar (2015, p. 150-151) explica que a Administoa seria paralisada caso
predominasse o significado da legalidade como “miAttracdo somente pode realizar atos
gue a lei ordena”, pois seria inviavel que houvessecomando legal especifico para cada ato
ou medida por ela editados. Um segundo significadn,sentido de que “somente séo
permitidos atos cujo conteudo seja conforme umadtége abstrata fixada por norma
legislativa”, corresponderia a ideia de uma Adntiaisio somente executora da lei, o que
hoje ndo mais se pode conceber. A autora entendeunuterceiro significado é o que
prevalece na maior parte das atividades da Admag&b brasileira: o de que esta s6 pode
editar atos que uma norma autoriza, mas ressalgaegsa habilitacdo legal €, as vezes,
somente uma norma de competéncia, ou seja, queuiapbderes para a adocao de
determinadas medidas, ficando a autoridade cona aedrgem de escolha sobre seu
conteudo. Por fim, defende que este terceiro $oguid deve ser combinado com um ultimo,
no sentido de ser vedado a Administracdo editas ato tomar medidas contrarias ao

ordenamento.

Palma (2015, p. 267) defende que a consensualidadéeeito administrativo conduz a
releitura do principio da legalidade a luz da colag@o administrativa, pondo em xeque a
classica teoria da legalidade, fundada em baseé$vigias. Explica que a consensualidade na
pratica do direito administrativo € voltada a ragéb de casos concretos, com negociacdo de
prerrogativas publicas a fim de alcancar a resposiia eficiente. A celebracdo de acordos,
dessa forma, demanda alto grau de discricionareedadjue traz a reflexdo a existéncia de
margem de autonomia da vontade no ambito public® vez que os atos consensuais séo
formalizados apds anuéncia bilateral, da Admingsitpae do particular. Estaria também
questionada a primazia da lei formal na disciploe atuacdo administrativa, pois a
consensualidade tem sede eminentemente regulamefativando-se independentemente de
previsao legal especifica. A autora entende eni@aacatuacédo consensual possibilita a feicdo

negativa da legalidade.

Palma (2010) explica que a Administracdo PublicdeFad ndo dispde de permissivo
legal genérico para a atuacdo consensual, masdentpre o dever de a Administracao
Pulblica atuar conforme a lei ndo significa que ddéigpor de autorizacdo expressa em texto

legal para celebrar acordos administrativos. Assemdo prevista a atuacdo consensual em
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norma, a Administracdo esté legitimada a atuadaa@que o acordo administrativo ndo esteja
previsto em lei formal, ressalvados os casos deesgp proibicdo legal. A autora reconhece
entdo a vinculacdo negativa a lei formal, e comosequéncia, que a decisdo do Poder
Publico de disciplinar em norma infralegal a at@agéministrativa € discricionaria, para que

possa satisfazer as necessidades publicas podseimordos administrativos.

Aliada a vinculacdo negativa a lei, a autora chateacédo acerca da instrumentalidade
da prerrogativa sancionatodria, enquanto prerroggiislica, condicionada portanto aos fins
de utilidade publica, o que também legitima a disgD regulamentar nos casos de
negociacdo dessa prerrogativa, com hipéteses daitsigiio da sancdo ou de terminacao
consensual do processo sancionador (a menos quepsiaplei proiba a adocdo da
consensualidade). Haveria, assim, uma “reserveaodeai para a atuacado administrativa na
esfera da consensualidade, bastando que seja detdama regra de competéncia para o
Poder Publico transacionar as prerrogativas pihlicaue poderia se dar no exercicio de seu
poder regulamentar. A disciplina da consensualidpde atos infralegais teria entao
relevancia inquestionavel (PALMA, 2015, p. 273-275)

Garcia (2017, p. 126-127) concebe o principio dalldade em uma dupla perspectiva
na atividade estatal: como uma relagdo de compd#ile do ato com a lei, quando o ato nao
contraria 0s preceitos normativos, e como uma delale conformidade do ato com a lei, o
que somente legitimaria a atuacdo estatal se hgonetisdo normativa, devendo o ato
praticado conformar-se aos seus limites. O autpli@xque o tratamento constitucional dado
hoje ao principio deixa claro que deve existir umlacdo de conformidade entre os atos
administrativos e a lei, sendo que a conformidanletéen a compatibilidade, pois o ato
conforme a lei sera necessariamente com ela corepalissa relacdo de conformidade
somente nao sera exigivel, segundo o autor, nagelsgs em que a propria norma assim
dispuser: é o que ocorre nos regulamentos, queotésu limite estabelecido pela lei, mas
podem dispor sobre tudo aquilo que ndo contrapanzipio da reserva legal ou os préprios
termos da norma que venha disciplinar, verificase@ntdo uma relacdo de compatibilidade.

Bandeira de Mello (2016, p. 105-106) aduz que “anistracdo ndo podera proibir ou
impor comportamento algum a terceiro, salvo seve@stipreviamente embasada em
determinada lei que |Ihe faculte proibir ou impayoah quem quer que seja”. Defende o autor
que ndo é possivel & Administracdo expedir atanatdvos infralegais para coibir a liberdade
dos administrados, salvo se ja delineada em lai iegg0si¢cdo. Assim, nunca caberia ao ato

administrativo instaurar originalmente qualquerceamento a direitos de terceiros. No
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mesmo sentido, Bacellar Filho (2003, p. 168) aitigue, por meio do exercicio da
competéncia regulamentar, ao invés de ocorrerdgéd do poder, ha uma tendéncia de
imposicao de facilidades a Administracéo atravésawnento de criacdo de obrigacdes aos

particulares, tornando o principio da legalidadeti@rio a sua razéao de ser.

bY

Em relacdo a posicdo desses ultimos dois autor@sntdo-se do TAC na esfera
correcional, no contexto da atuacdo administratovagsensual, 0 que se verifica é justamente
0 oposto: o0 que se tem € Administracdo negociarsi@g@rerrogativa sancionatoria, por meio
de acordo com o particular. O ato infralegal quev@ro TAC, portanto, ndo significa
qualquer imposicao imperativa de obrigagcdo ou sanéa prevista em lei. Acordo esse que,
como se vera posteriormente, deve obedecer tambéntr@s principios da Administracéo

Publica.

Os posicionamentos doutrinarios analisados nestgicad amparam entdo a
regulamentacdo do TAC sem a sua previsdo expressdeie Mas o que se pretende
demonstrar aqui é algo além, no sentido de queeexis alicerce normativo legal que
embasa a regulamentacdo do TAC pela CGU no ambi®aional do Poder Executivo

Federal, tornando-se imprescindivel sua analise.

Vale destacar inicialmente a redacdo do art. 14Ddoreto-Lei n°® 200/1967 (que
continua em vigor, tendo portanto for¢a de lei)trabalho administrativo sera racionalizado
mediante simplificacdo de processos e supressammteoles que se evidenciarem como

puramente formais ou cujo custo seja evidentensugerior ao risco”.

Pode extrair-se desse dispositivo a necessidadgngaificacdo dos procedimentos
disciplinares e a supressao de mecanismos de (tomo o PAD) em casos em que seriam
meramente formais, levando-se em conta a desp@pogQtre oS custos gerados e 0S
beneficios esperados (tratando-se de infracGes etempotencial ofensivo), 0 que sera
discutido no item 4.3 (principio da razoabilidadereporcionalidade). Mas cabe aqui adiantar
0 posicionamento de Osoério (2000, p. 193) dianss@e&ontexto de que o processo poderia
ser um controle puramente formal. O autor explica lgd um problema referente a tipicidade
formal de alguns atos ilicitos no Direito Admingivo Sancionador, ou seja, que S&o
formalmente proibidos mas ndo sdo materialmenieolesaos principios da Administracao

Publica ou a ordem social. Defende que, para essex

5, & instauracao de processo nao seria
justificada, permitindo-se acordos. Além disso,ske@pre o risco de ocorrer a prescricdo
devido a morosidade processual, especialmente kxgdcea penalidade de adverténcia. A

CGU explica, em seu Manual de Processo Adminigtrddisciplinar, que a prescricdo pode
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ocorrer durante o proprio PAD, a despeito do gepdk o paragrafo 3° do art. 142 da Lei n°
8.112/1990 (BRASIL, CGU, 2020b, p. 364-371). Diadisse contexto, o TAC pode se
traduzir como a racionalizacdo do trabalho adnmetiso de que trata o dispositivo legal

analisado (art. 14 do Decreto-Lei n® 200/1967).

A Lei n° 9.784/1999, por sua vez, em seu art. @3ut; determina que a Administracao
Publica obedecera outros principios, além do dalilmde, como o da eficiéncia,
razoabilidade, proporcionalidade, finalidade e regse publico, que serdo posteriormente
discutidos no presente trabalho. Ou seja, a obseev&e outros principios pelo Poder
Publico tem também sede legal, ndo podendo a Adtragao furtar-se de sua aplicacao,
além da prépria previsao constitucional para alglelss (como € o caso da eficiéncia).

Tem-se ainda o ja citado art. 2°, § Unico, incisla ILei n°® 9.784/1999, que traz como
critério a ser observado nos processos adminigigad atuacao conforme a lei e o Direito. De
forma mais especifica, os incisos VI, VIII e IX, 8adinico do art. 2° da Lei n° 9.784/1999,
determinam que nos processos administrativos sdrservados, entre outros, os critérios de
“adequacao entre meios e fins, vedada a imposiedobdgacoes, restricdes e sancdes em
medida superior aquelas estritamente necessariakeadimento do interesse publico”, além
da “observancia das formalidades essenciais a tgamdos administrados” e a “adoc¢éo de
formas simples, suficientes para propiciar adequgedo de certeza, seguranca e respeito aos
direitos dos administrados”.

A celebracdo do TAC na esfera correcional, frisasglonais uma vez que somente é
possivel para infracbes de menor potencial ofensatende perfeitamente aos comandos
legais citados, uma vez que se constitui em forras sIMples do que uma sindicancia ou
processo administrativo disciplinar, respeita agittis e garantias dos administrados, e é
instrumento adequado em relacdo a finalidade queja) atendendo ao interesse publico da

forma mais eficiente, conforme seré ainda discutidlpresente estudo.

Finalmente, ainda tratando-se de leis formais, gem-art. 26 da LINDB (Decreto-Lei
n°® 4.657/1942), introduzido pela recente Lei n883/2018, conforme visto no item 2.2.2 do
presente trabalho. A partir dessa alteracéo ldgsgroa-se uma mudanca de entendimento na
doutrina pesquisada, ao menos parcialmente, qaaecsténcia de permissivo legal genérico

para a celebragéo de acordos pela AdministragcalicRub

Nesse sentido, Guerra e Palma (2018) entendem gampromisso previsto no art. 26

da LINDB consiste em auténtico acordo administmtiov que pressupfe a negociacdo de
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prerrogativas por parte da Administracdo (dentes el sancionatdria) e o encontro de
vontades com o particular, em sede de um proceBamitrativo. Entendem os autores que
o texto do referido artigo estrutura o que out@snas ja tratavam a respeito de instrumentos
que direcionam o Poder Publico a atuacado consenmuablvendo a celebracdo de acordos
substitutos de san¢édo e demais compromissos daraprso de conduta. Defendem entdo
que essa alteracdo legislativa estabelece um pvmitegal genérico para que toda a
Administracdo Publica celebre acordos, independesriée de qualquer outra lei especifica,
decreto ou regulamentacdo interna, consagrandoaddsema a consensualidade

administrativa, com maior efetividade e segurangalica.

Tratando-se da competéncia da CGU para regulamgreedimentos correcionais na
esfera do Poder Executivo Federal, ndo ha o qudissaitir. O Decreto n°® 5.480/2005,
conforme ja visto, estabelece que a CGU possuipndicéo de Orgédo Central do Sistema de
Correicao, dentre outras competéncias, a de "depadronizar, sistematizar e normatizar,
mediante a edicdo de enunciados e instru¢des,oee@mentos atinentes as atividades de
correicao”, bem como de "aprimorar os procedimerglagivos aos processos administrativos
disciplinares e sindicancias”, conforme seu artin29so |, c/c art. 4°, incisos | e 1l. O Decreto
n° 9.681/2019, por sua vez, ao definir a estrutinganizacional da CGU, categoriza a
Corregedoria-Geral da Unido (CRG) como um de seg&o8 especificos singulares (Anexo
[, art. 2°, inciso Il, alinea c), e dispde que cetepa CRG “exercer as competéncias de 6rgao
central do Sistema de Correicdo do Poder Executigderal” e “formular, coordenar,
fomentar e apoiar a implementacdo de planos, pragae projetos voltados a atividade

correcional, inclusive com a edi¢cao de atos nowuoati(Anexo I, art. 13, incisos | e V).

Verifica-se entdo que a CGU é o 6rgdo competenterpgulamentar os procedimentos
atinentes a esfera correcional, e no seu Reginatemo, aprovado pela Portaria CGU n°
3.553/2019, foi confirmada, na sua estrutura omganonal, a Corregedoria-Geral da Unido
(CRG) como um dos seus 6rgédos especificos singulare 2°, inciso I, alinea c, do Anexo |
da referida portaria). A Corregedoria-Geral da Ordi@mpete “exercer as atividades de 6rgéo
central do Sistema de Correicdo do Poder Execlipderal”, bem como “realizar ou propor
ao Ministro de Estado a definicdo, padroniza¢c&tesiatizacdo e normatizacdo de aspectos e
questbes atinentes as atividades de correicdousiuel mediante a edicdo de atos
normativos”, conforme art. 45, incisos | e Xl, daexo | da Portaria CGU n° 3.553/2019.

E possivel concluir, portanto, diante do conjuntonmativo legal que se relaciona ao

tema, que a regulamentacdo do TAC pela CGU, atrdaétN n° 4/2020, ndo violou o



50

principio da legalidade, ainda que analisado emasapcéo classica (vinculacdo a lei formal,
conforme analisado no item 4.1.1). No entanto, aigde se pudesse defender o contrario,
caberia ainda assim 0 sopesamento com outros oadajue, ao lado da legalidade, devem
ser observados pela Administracdo Publica. O ppégwnceito ampliado de legalidade, por
sua vez, conforme tratado no item 4.1.1, igualméotea necessario o estudo de outros

principios.

Passa-se entdo a andlise desses outros prinaptabgelecendo-se suas relagbes com a
consensualidade, que caracteriza a atuacdo da Atiagdo Publica nos dias atuais (modelo
gerencial), conforme j& amplamente discutido, ee@fipamente com o TAC na esfera

correcional do Poder Executivo Federal.

4.2 PRINCIPIO DA EFICIENCIA

A Administracdo Publica é regida também por oupriscipios, que podem entrar em
aparente conflito com o principio da legalidade. pfSpria Constituicdo Federal traz
expressamente, em seu art. 37, caput, que a athagdis publica direta e indireta de todos os
Entes federativos obedecera aos principios da sop#dade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, além do da legalidade. A Lei n° 9.784,29 de janeiro de 1999, por sua vez,
dispbe em seu art. 2° caput, que "a Administrd@dblica obedecera, dentre outros, aos
principios da legalidade, finalidade, motivacaapebilidade, proporcionalidade, moralidade,

ampla defesa, contraditorio, seguranca jurididarésse publico e eficiéncia”.

O principio da eficiéncia foi acrescentado aodexdnstitucional por meio da Emenda
Constitucional n° 19, de 1998, devendo nortear todimiacdo da Administracdo Publica. Esse
principio determina que a Administracdo deve agimbdo rapido e preciso, para produzir
resultados que satisfacam as necessidades da g@muleontrapondo-se a lentiddo, ao

descaso, a negligéncia e a omissdo (MEDAUAR, 201561).

O principio da eficiéncia esta relacionado tamteoredo de atuacdo do agente publico,
do qual se espera o melhor desempenho possived, teonbém ao proprio modo de organizar
e disciplinar a Administracdo Publica (DI PIETR®.18, p. 109). O nucleo desse principio é
a busca da produtividade e economicidade, devemdeduzir os desperdicios de dinheiro
publico, alcancando ndo apenas 0s servi¢os pulpiestados diretamente a sociedade, mas
também os servicos administrativos internos (CARWALFILHO, 2018, p. 31-32).
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Meirelles (2011, p. 98) classifica o principio d&iéncia como o mais moderno da
funcd@o administrativa, que ja ndo se contenta erdesempenhada apenas com a legalidade,
exigindo resultados positivos para o servico poble atendimento satisfatério das

necessidades dos administrados.

No entanto, a legalidade ndo sera sacrificada enmerda eficiéncia: os dois principios
devem conciliar-se, devendo a Administracdo atwan @ficiéncia, dentro da legalidade
(MEDAUAR, 2015, p. 161). Bandeira de Mello (2016,126) entende que 0 principio da
eficiéncia esta inserido em outro mais amplo, ®ak administracdo, e ressalta também que
tal principio ndo pode ser entendido sendo sob mtanda legalidade, pois "jamais uma
suposta busca de eficiéncia justificaria postergalgigjuele que € o dever administrativo por

exceléncia".

Nesse sentido, € importante ressaltar a pondetegéida por Carnaes (2016, p. 145-
146), de que n&o se pode suprimir a legalidaderehdp obtengcéo de uma maior eficiéncia,
0 que significaria uma atuacéo arbitraria e senitdendo Estado. O principio da eficiéncia
deve conviver de forma harménica com os demaiscipims constitucionais, devendo a
eficiéncia, portanto, atuar ao lado da legalidaderdimitada por ela. Dai a importancia, para
a autora, de que a celebracdo do TAC dependa diamegntacdo especifica, que delimitara o
ambito de escolha da Administracdo Publica. Nogmtestrabalho ja foi demonstrado que o
TAC na esfera disciplinar do Poder Executivo Fddéoa regulamentado pelo 6rgao
legalmente competente, ndo se verificando, assiera mrevaléncia da eficiéncia sobre a

legalidade, o que vai ao encontro do entendimeataudora.

Garcia (2017, p. 113-115) explica que a atividadéatal deve ser norteada por
parametros de economia e celeridade na gestaedasos publicos, ndo sendo direcionada
a busca de um bom resultado apenas, mas sim domiebultado possivel. Assim é que a
legalidade passa a ser valorada sob uma oticaiatatlmixando de ser analisada sob um viés
meramente formal. A eficiéncia assume entdo umlmhlgprorma de conduta, a ser observada
de forma imperativa pela Administracéo, destacas®lque ndo se trata de conceito oposto ao

da legalidade, pelo contrario: integram-se e compigam-se na busca do melhor resultado.

Carnaes (2016, p. 151-159) discorre sobre cinem@htos que compdem o principio
da eficiéncia. O primeiro € o da economicidade,edde ser observada a relagdo custo-
beneficio, no sentido de atender aos anseios dagpdm de forma mais rapida e utilizando
menos recursos, evitando-se procedimentos des@eocsssque fariam movimentar a

maquina publica através da processualizacdo desfitjue poderiam ser resolvidos atraves
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de decisbes consensuais entre as partes. No entdrama atencdo que o principio da

eficiéncia ndo pode se resumir a um elemento advawk Ciéncias Econdmicas, sendo
importante a analise dos quatro elementos de faromunta. O segundo elemento € a

celeridade, que ndo deve ser entendida como aig@sotle problemas da forma mais rapida
possivel, mas sim no sentido de que nado sejaadtdiznais tempo que o0 necessario para o
deslinde da questéo. O terceiro elemento é a efatie, que diz respeito ao atingimento dos
resultados pretendidos de forma idonea e satigat#diinal, de nada adiantaria a escolha do
meio mais econdmico e célere se 0 objetivo nacefasisgido. O quarto elemento descrito

pela autora é o dinamismo, que confronta o rigaridmrocratico quando se esta diante da
possibilidade de solucionar problemas de forma e@isdmica, rapida e eficaz.

A Administracdo ndo pode entdo ficar atrelada aessmdade de um processo
sancionatorio quando pode escolher outro meio, comiAC, que atende aos elementos
analisados e € protegido por outras regras e pros;i além do fato de que para sua
celebracédo, o préoprio administrado, por sua lioetade, aceita a assun¢gdo do compromisso.
Como consequéncia da reunido de todos esses etamésm-se a nocdo de boa
administracdo, que pode também ser considerada aomguinto elemento, o que faz dela
também uma causa a ser perseguida: atender agdai@acda sociedade por meio de uma
Administracdo que trabalha em prol do interessdignile da rapida resolucdo de situacdes
(CARNAES, 2016, p. 151-159).

Na esfera disciplinar, o principio da eficiéncialpser enfocado como um dos critérios
orientadores da sumarizacéo do procedimento adnaitiv® (e ndo do processo), com vistas
a simplicidade e celeridade. Remete assim a ideigrdporcionalidade das técnicas de
definicdo e exercicio da competéncia processualrastnativa disciplinar, como a adequacgéo
entre meios e fins e a proibicdo de excesso (BAGR_EILHO, 2003, p. 221).

Palma (2015, p. 283-285) enumera algumas vantagenpodem ser observadas, em
atendimento ao principio da eficiéncia, quando enihiktracéo opta pela atuacdo consensual
por meio de acordos: a reducao de tempo e, conseqiente, de custos, a imediata resposta
a sociedade (o que se relaciona a celeridade pradg® a reducdo da judicializacdo, pois a
celebracdo do acordo pressupfe 0 consenso das pamertanto, o cumprimento de seus
termos pelas partes tende a ocorrer de forma espEmtevitando-se, assim, questionamentos
em juizo de decisbes tomadas pela Administracd@utdra pondera, contudo, que nao
necessariamente 0s acordos substitutivos serdo resemmais eficientes do que o

prosseguimento do processo sancionador para aputag&sponsabilidade administrativa ou
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a aplicacdo da sancdo, o que dependera do acafiludd pelas normas que o disciplinam) e
das peculiaridades do caso concreto.

O presente trabalho trata especificamente do TAGesfara correcional do Poder
Executivo Federal. Assim, a fim de analisar estrimento sob a OGtica do principio da
eficiéncia, especificamente em relacdo a econoadeidimportante é a informacéo acerca do
custo médio para a Administracdo Publica de umgssr administrativo disciplinar (PAD)

instaurado na esfera federal.

Nobrega e Tabak (2017) realizaram um estudo nessielg, a partir de informacdes do
Sistema de Gestdo de Processos Disciplinares (CAR);Padministrado pela CGU. O
cadastramento dos PAD nesse sistema € obrigatér® foda a Administracdo Publica
Federal, com informac0es desde as portarias deunagtio a penalidade aplicada. Explicam
gue um dos fatores que tem mais reflexos nos cdstd3AD € a sua duracao, pois traduz o
tempo em que os servidores que compdem a comigsdad afastados de suas atividades
rotineiras, total ou parcialmente. A Lei 8.112/1986. 152) estabelece que a duracdo de um
PAD é de 60 dias, podendo ser prorrogavel por igedbdo. No entanto, de acordo com a
pesquisa realizada pelos autores citados, entr@nos de 2010 a 2014 foram concluidos
22.737 processos administrativos disciplinaresotep Executivo Federal, com tempo médio
de duragéo de 395 dias, sendo 275 dias com a @mress20 para o julgamento. Os 275 dias
correspondem a 9,16 meses de remuneracdo. Foiarifioada a remuneracdo meédia dos
servidores publicos federais, tendo em vista queqger servidor pode compor o colegiado
responsavel para conducéo dos trabalhos, basten@stavel no servi¢co publico (art. 149 da
Lei 8.112/1990), chegando-se ao valor de R$ 9.728¢0 2015. Multiplicando-se este valor
por 9,16 chega-se a R$ 89.062,68 como custo rééeeecada servidor que atua no PAD.
Entdo para se chegar ao custo do PAD foi multigbcil valor por 3 (nUmero de servidores
que integram a comissao), resultando no montan®$d267.188,04. Contudo, nas unidades
de corregedoria ou outras com papel semelhantem&m que os membros da comissao
trabalnem em varias comissfes, simultaneamenteantoentdo utilizados dados da
Coordenacéo-Geral de Monitoramento de Processasphmsres, onde cada servidor atua
em 8,44 PAD simultaneamente, na condicdo de membRresidente. Assim, o custo médio
do PAD, no periodo que esta com a comisséao, seriR$d31.657,40 (R$ 267.188,04 / 8,44).
O estudo considerou ainda o tempo para julgamenjo,custo médio seria de R$ 9.956,60,
levando-se em conta a remuneracdo média das adesidulgadoras (R$ 19.913,33) e o

prazo médio para julgamento (15 dias). O ultimdgasmputado foi referente ao percentual
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de reintegracdes por decisdo judicial, nos casosjwmo servidor foi desligado do servigco
publico, cujo custo seria de R$ 2.499,70, chega®dentao ao valor total do custo médio de
um PAD no montante de R$ 44.113,70.

Nota-se que, para a apuracdo de tal valor, foramiderados os PAD referentes as
mais diversas infragdes. O custo do PAD que viasségminar em penalidade de adverténcia
ou suspenséo de até 30 dias (definidas como dermetencial ofensivo e sujeitas ao TAC,
conforme a IN da CGU que trata do tema) seria em@&oor. ISSO porgue nao seria
computado, por exemplo, o custo da reintegracasedador. Além disso, tratando-se apenas
de infracbes de menor lesividade, a sua apuracée i@ ser mais simples, o que poderia se
traduzir em um menor tempo médio do PAD (reduzipdotanto, o seu custo médio).

Mesmo com essas ressalvas em relacdo as infragdeseor potencial ofensivo, o
estudo mostra-se relevante para o presente tralpalisocoloca em nimeros os custos do
processo disciplinar na esfera do Poder Executadefal, sendo possivel ter uma nocgéo real
desses valores. Assim, ainda que tal custo possaneeor quando referente as acdes
disciplinares com menor potencial ofensivo, € inegda economia aos cofres publicos

quando € celebrado o TAC alternativamente a talgatismento (PAD).

Nesse ponto, cabe fazer mais uma observacao. Naodgeesperar 0 mesmo grau de
eficiéncia quando o TAC é celebrado no decorreraoufinal do PAD (ou sindicancia),
quando ja foram depreendidos recursos (humanosteriai®) e tempo na apuracdo da
infracdo. De acordo com a IN CGU n° 4/2020, a calgin do TAC pode ocorrer quando o
procedimento disciplinar ja estiver em andamentmjepdo ser sugerida pela comissao
responséavel pela sua conducdo. A CGU explica qumrassdo responsavel pelo PAD, nesse
caso, dara continuidade a apuracdo até ciénciarmzessao do beneficio, quando devolvera
0s autos a autoridade instauradora (BRASIL, CGE0B0p. 89).

Assim, tem-se o principio da eficiéncia atendidofalena maxima quando o acordo
acontece anteriormente a instauragdo do PAD, esgersentido que a IN citada estabelece
prazo para 0 agente publico interessado apresentproposta do TAC a autoridade
instauradora (10 dias ap0s o recebimento da suicagfio como acusado), aplicando-se o
mesmo prazo a hipdtese de oferecimento de ofici@AG por essa autoridade (art. 5°,
paragrafos 1° e 3°, da IN CGU n° 4/2020).

A CGU noticiou que, de junho a dezembro de 201vm@ros sete meses apls a
previsdo do TAC pela IN CGU n° 02/2017), foram bedeos 140 acordos, traduzindo-se em
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uma economia potencial de R$ 7.000.000,00 (sethdesl de reais) aos cofres publicos.
Informou ainda que, em 2017, foram realizadas p02agdes que resultaram na identificacdo
de condutas passiveis de adverténcia, sendo emédo GAC foi utilizado em cerca de 30%
dessas situacdes (BRASIL, CGU, 2018). Ressaltedse mp ocasido dessa noticia, estava
vigente a IN CGU n° 02/2017, que previa a celelwr@cATAC apenas nos casos de infragdes

puniveis com adverténcia.

Diante do impacto financeiro, bem como de outradea de ordem pragmatica, a
instauracdo de um PAD para apurar infracoes de nmatencial ofensivo pode representar
medida violadora do principio da eficiéncia. A implentacdo do TAC configura entéo
importante avanco no aprimoramento da gestao tlismiprepresentando meio mais célere e

eficiente para resolucéo de conflitos (SOUZA, 2018)

Assim, a celebracdo do TAC atenderia a anseigs@aia administracdo publica, ao
garantir mais eficiéncia e desburocratizar a atwaddis corregedorias nos ministérios e
autarquias (BRASIL, CGU, 2018), e também poderia \&tajosa para o servidor em
inlmeros aspectos, como o emocional (ndo se subraeten PAD), funcional (ndo ter
registro de penalidades em seus assentamentosraig)ie até mesmo financeiro (no caso de
evitar uma suspensédo). Relembrando-se que o TA@rgenserd celebrado se estabelecido
um consenso entre as partes (servidor e Admingijagevendo cada uma ponderar seus

interesses.

4.3 PRINCIPIOS DA RAZOABILIDADE E PROPORCIONALIDADE

Existem diversos outros principios que regem aniAttracdo Publica, mas que
podem nao estar expressos na Constituicdo Federdlei n° 9.784/99, por exemplo,
conforme visto, prevé também os principios da raitidade e proporcionalidade, em seu art.
2°, caput. Meirelles (2011, p. 95) explica que asmmee Lei determina, nos processos
administrativos, a observancia do critério de "adg€do entre os meios e fins", cerne da
razoabilidade, e veda "imposicdo de obrigacfedrigéss e sancdes em medida superior
aguelas estritamente necessarias ao atendimemibedesse publico”, traduzindo ai o nacleo
da proporcionalidade, conforme seu art. 2°, § griretiso VI. Para o autor, o principio da
razoabilidade poderia ser chamado de principiordiéigdo do excesso, evitando restricdes
desnecessarias ou abusivas por parte da Admirdisiragm lesdo a direitos fundamentais.

Envolve entéo a proporcionalidade, e vice-versalRHELES, 2011, p. 94-95).
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Pelo principio da razoabilidade, a Administracdé tpie obedecer a critérios aceitaveis
do ponto de vista racional, de acordo com o sewsmal de pessoas equilibradas, sendo
portanto ndo apenas inconvenientes, mas tambértiniag, as condutas desarrazoadas,
incoerentes ou praticadas em desconsideracdouas@ts que seriam atendidas por alguém
gue tivesse atributos normais de prudéncia e sEns&® fato de a lei conferir ao
administrador certa margem de discricionariedageifsta que esse tem o encargo de adotar
a providéncia mais adequada, dentre aquelas pzsgiaea 0 caso em questdo. Nao significa,
portanto, que lhe foi outorgado o poder de agiaa@do com seus humores, paixdes pessoais
ou critérios personalissimos (BANDEIRA DE MELLO,1R) p. 111).

Trata-se a razoabilidade, portanto, de principice denta impor limitacbes a
discricionariedade administrativa (DI PIETRO, 20{8,106), devendo haver uma relacéo de
pertinéncia entre a finalidade do ato e os padr@esoportunidade e conveniéncia
(MEIRELLES, 2011, p. 95).

E necessario entdo que haja uma adequacio esitteagéo (fatica ou juridica) e a
natureza do ato praticado, ponderando-se a cansHeito pretendido. Se o contetudo do ato
for harménico com os motivos e fins que o justificdem-se a razoabilidade; se o ato for
exagerado ou possuir uma limitacdo excessiva, ¢agae a situacdo fatica e a finalidade
almejada, sera irrazoavel (GARCIA, 2017, p. 26-28).

O principio da proporcionalidade parece ser ummatéado principio da razoabilidade
(BANDEIRA DE MELLO, 2016, p. 114), constituindo-gn um dos seus aspectos, pois a
razoabilidade exige proporcionalidade entre os snd®que se utiliza a Administracéo e os
fins que pretende alcancar (DI PIETRO, 2018, p).106

Ja Medauar (2015, p. 163) entende que a razoalslidsta englobada pelo principio da
proporcionalidade. Este consiste, para a autoralener de ndo serem impostas obrigacoes,
restricbes ou sancdes aos administrados em magida@ aquela estritamente necessaria ao
atendimento do interesse publico, segundo criteioazodvel adequacdo dos meios aos fins
(razoabilidade). A proporcionalidade € entdo asslacia um sentido de intensidade das

medidas adotadas, especialmente nas restritivasceaadoras.

Assim, enquanto o principio da razoabilidade écadior de uma relacao logica entre
meios e fins, Garcia (2017, p. 28) também entenpiénaipio da proporcionalidade como um
conceito mais amplo, alcangando outros aspectosnteéasidade do ato, que deve ser

adequado, necessario e proporcionar beneficiosresamue eventuais maleficios gerados.



57

Assume este principio entdo grande importancia, uem que, no caso concreto, evita
restrices de direitos individuais em intensidag@esior as necessarias para a preservacao do

interesse publico.

O principio da razoabilidade, estando intimameptgectado ao devido processo legal,
preside toda a atividade estatal sancionadorair@ipio da proporcionalidade, por sua vez, é
um pilar de desenvolvimento e concretizacdo dasnasrdo Direito Administrativo
Sancionador (OSORIO, 2000, p. 164 e 171).

O principio da proporcionalidade foi concebido m file garantir a legimitidade da
atuacao estatal e preservar o equilibrio e radubsmde dos atos praticados, pois o principio da
legalidade, em certas ocasifes, mostra-se insuticipara evitar a pratica de atos com
intensidade dissonante do interesse publico ou ewmagerada lesividade aos direitos
individuais. No Direito Administrativo, o principida proporcionalidade estabelece limites
aos atos praticados pelo Poder Publico, evitantopasicdo de sacrificios ao administrado
que ndo sejam indispensaveis a preservacéo desatepublico (GARCIA, 2017, p. 150).

Costuma-se decompor o principio da proporcionatidath trés elementos a serem
observados: adequacéao, necessidade e proporcentalkan sentido estrito (BANDEIRA DE
MELLO, 2016, p. 114). Adequacao significa que o anempregado na atuacédo deve ser
compativel com o fim almejado; por necessidade -deventender que ndo h& outro meio
menos gravoso para alcancar aquele fim publicsefa, o meio escolhido é o que causa o
menor prejuizo possivel para os individuos, logopraduta € necessaria; a proporcionalidade
em sentido estrito € observada quando as vantagessrem conquistadas superam as
desvantagens (CARVALHO FILHO, 2018, p. 44), ou sgjgendo meios e fins sao colocados
mediante um juizo de ponderagdo, pesando-se asrdagens dos meios em relacdo as
vantagens dos fins, com o objetivo de avaliar seem utilizado € ou ndo desproporcional em

relacdo ao fim (BANDEIRA DE MELLO, 2016, p. 114).

Aplicando-se o principio da proporcionalidade aoCTACarnaes (2016, p. 165-166)
explica que deve-se questionar inicialmente seustajnento de conduta € meio adequado
para proteger o interesse publico no caso espgcifeaam como se estaria apto a evitar novos
danos e se seria suficiente para o restabelecindentodem. Sendo as respostas afirmativas,
tem-se que o instrumento escolhido é adequadoejau esta apto a atingir o fim almejado.
No entanto, o processo sancionador pode igualmeelar-se como adequado ao se
responder a esses questionamentos. Parte-se em¢gia pnalise da necessidade, quando se

deve verificar se 0 meio utilizado é necessariolacéio da controveérsia, ou se existiria outro
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tdo eficaz quanto mas que limitasse menos dirediesse ponto parece que o procedimento
contencioso fica em desvantagem em relacdo ao TésSaltando-se que o meio consensual
nao beneficia o infrator. Trata-se apenas de urmmuim&nto que limita menos os direitos
envolvidos, ja que permite o dialogo entre as pagta escolha do melhor meio de solucéo
para ambas, demonstrando-se portanto tdo ou nieag €fo que o procedimento sancionador
(CARNAES, 2016, p. 165-166).

Caso ainda se entenda que tanto o TAC como o pmestb sdo igualmente
necessarios, passa-se a apreciar a proporcionalidiad sentido estrito, quando se deve
comparar a seguranca de um procedimento extensoa garantia do devido processo legal e
a producao de provas, por vezes complexas, comguerido, com a eficiéncia trazida pelo
modelo consensual que, apesar de relativizar esisnfpenalidades que poderiam ser
aplicadas, resolve a situacdo de forma rapidawengerelanos maiores (CARNAES, 2016, p.
166-167).

Na esfera correcional, considerando-se as situatédsafracbes de menor potencial
ofensivo, conforme IN CGU n° 4/2020, a celebrac@oTAC parece também estar em
vantagem como instrumento alternativo ao procedinsancionador, tomando-se por base
esta Ultima faceta da proporcionalidade, ao prapidieneficios maiores do que as
desvantagens, tanto para o servidor (que nao @enaizado, mas assumiria obrigacdes para
ajustar sua conduta) como para a Administracdo (gua menos custos e atenderia ao

interesse publico de forma mais célere).

Sousa Neto (2018) entende que ha uma tendénciarsieel em se adotar, em matéria
correcional, condutas cada vez mais conciliadoi@siaas pelos critérios de racionalidade e
proporcionalidade, devendo-se sopesar o grau tdiede das possiveis infragcdes funcionais

com os custos da instauracdo dos procedimentapldiaces.

Nesse sentido, Osorio (2000, p. 193) chama ateme@@xiste um problema referente a
tipicidade formal de alguns atos ilicitos, ou seja sdo formalmente proibidos pelo Direito
Administrativo Sancionador, mas que ndo se mostraterialmente lesivos a principios da
Administracdo Publica ou da ordem social. Nao stifijcaria, nesses casos, na visdo do
autor, o desencadear de investigacao ou processidy permitidos acordos, com 0 necessario

ressarcimento ao erario ou as partes lesadas, seéso.

Pode-se entédo afirmar que a celebragdo do TACfaeesorrecional é amparada pelos

principios da razoabilidade e proporcionalidade,aderdo com o0s conceitos analisados.



59

Conforme ja visto no presente trabalho, a Lei i841999, em seu art. 2°, paragrafo unico,
inciso VI, dispfe que nos processos administratisesio observados, entre outros, 0s
critérios de “adequacao entre meios e fins, ve@adaposicdo de obrigacdes, restricdes e
sancdes em medida superior aquelas estritameness@d@s ao atendimento do interesse
publico”.

Assim, sendo o TAC um instrumento adequado a regolwo conflito, de forma
consensual entre o Poder Publico e o administesamindo este obrigacdes a fim de ajustar
sua conduta, estando portanto atendido o inte@gsdeco para infracdes de menor potencial
ofensivo (com menos custos e de forma mais célex@ntual imposicdo de sancdo apos

sindicancia ou PAD poderia caracterizar-se comardggoada e desproporcional.

4.4 PRINCIPIO DA INDISPONIBILIDADE DO INTERESSE PUBCO

Pelo principio da indisponibilidade do interesseéligo, pode-se entender que a
coletividade é a real titular dos direitos e intses publicos. Os bens e interesses publicos
nao pertencem a Administracdo ou a seus agentenaa|/hes apenas atuar em sua gestéao e
conservacdo, em prol da prépria coletividade. As8imue a Administracdo, por agir em
nome de terceiros, ndo tem a livre disposicdo @os le interesses publicos (CARVALHO
FILHO, 2018, p. 37). O interesse publico seria ent&enunciavel pela autoridade
administrativa (DI PIETRO, 2018, p. 94).

Este principio, ao lado do principio da supremaimainteresse publico sobre o
interesse privado, garantem ao estado prerrogativggoder de imposicao de atos unilaterais
aos administrados, a fim de atender ao interesbéicpii sendo portanto embasador de
condutas imperativas (CARNAES, 2016, p. 09).

Carvalho Filho (2018, p. 34-35), ao tratar do ppic da supremacia do interesse
publico, entende que, em havendo um conflito emirgeresse privado e o publico, este deve
prevalecer. Critica uma “visdo pretensamente mastarncontra esse principio, no sentido da
primazia de interesses privados, com suporte emitalr fundamentais, quando ocorrem
situacOes especificas. Defende que se o sistentcpuiassegura aos particulares garantias
contra o Estado em certas relages, € mais evidama que, como regra, deve-se respeitar o
interesse coletivo quando em confronto com o iss&garticular. Para o autor, a existéncia

de direitos fundamentais nao exclui a densidadaridcipio, sendo este o corolario natural do
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regime democratico, calcado na preponderancia dawias. Logo, a sua desconstrucao seria
uma visdo distorcida, colocando em risco a prégemocracia, mas aduz que o principio

suscita uma reconstrucdo, ou seja, uma adaptatiddraica social.

Em que pese o entendimento do ilustre autor, asidenacdes da doutrina pesquisada
no presente trabalho ndo sado no sentido da supiem@dnteresses privados em situacoes
especificas, mas sim na mudanca de uma relacagoensacia do interesse publico para uma
de ponderacéo, e baseiam-se na ideia de que pondigidade do interesse publico ndo é

incompativel com a atuacédo administrativa consénesoaforme se vera a seguir.

Medauar (2015, p. 162) entende que o principio upaesnacia do interesse publico
sobre o privado, se algum dia existiu, esta ulsspdo, pois a CF/1988 prioriza os direitos
fundamentais dos particulares, sendo entdo incteismoca-lo como principio do Direito
Administrativo. Defende que, de acordo com a CR318&om a doutrina administrativista
contemporanea, cabe a Administracdo ponderar @sef#es em determinada situacgéo,
compatibilizando-os, a fim de minimizar os saciiféc até mesmo pela aplicacdo do principio
da proporcionalidade, que implica a busca da meui€laos gravosa para a obtencdo de um
resultado. Por fim, aduz que até os autores quaeselem a esse principio reconhecem a
necessidade de sua reconstrugdo, de sua adequagdiddndica social, ou seja, de sua
adaptacéo visando a harmonizagéo de interesses.

Neves e Ferreira Filho (2018) explicam que a id@isupremacia do interesse publico
foi estabelecida na base do Direito Administratlwasileiro colocando-se em um nivel
hierarquico superior ao dos interesses privadogert® sobre eles prevalecer. Aliada a
supremacia, a indisponibilidade do interesse paliten como fundamento a ideia de que nao
cabe ao administrador fazer valer seu interessagwiem detrimento do publico, devendo a
este sempre se vincular. No entanto, admitem qgrge sum problema quando se utiliza o

discurso hermético do interesse publico como lidaitade qualquer atuacao consensual.

Moreira Neto (2016, p. 169-173) explica que a cossealidade na atuagao
administrativa, em decisdes antes reservadas arammpéade, somente adveio com a
redefinicdo do conceito de interesse publico. Entjuao Antigo Regime o interesse publico
era confundido com o interesse do rei, com a Re@oluFrancesa e 0 posterior
desenvolvimento do positivismo juridico o conceganhou autonomia nas definicdes
legislativas ordinarias, uma vez que nao se rea@aheéa €época, eficacia imediata as
definicbes constitucionais. Com o constitucionatispds-positivista € que adveio a eficacia

geral dos comandos constitucionais, deslocandaise g sede constitucional o principio do
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interesse publico, chegando-se hoje a um congtitatismo de resultado, que tornou obsoleto

0 conceito de constitucionalismo programatico.

Nesse contexto, o principio da eficiéncia foi ird@mas Constituicdes, inclusive na
brasileira, passando a também ser um dos vetoratudado administrativa. O conceito de
eficacia, por sua vez, que ndo contém qualquerciagé quanto ao resultado concreto da
acdo, mas apenas a sua aptidao para produzi-lyi para o da efetividade, ou seja, o
atingimento satisfativo do interesse publico. Séie mudancas que marcam a passagem de
uma relacdo de supremacia a uma relacdo de poédersgndo cada vez maior a interacao
entre Estado e sociedade (MOREIRA NETO, 2016, §-11/3).

Medauar (2015, p. 163) explica que o principio ddisponibilidade do interesse
publico deixa de ser atendido, por exemplo, quaadautoridade deixa de apurar a
responsabilidade por irregularidade de que tenBac@. No entanto, ressalva que esse
principio ndo deve ser invocado como impedimemnteadizacdo de acordos e a utilizagdo de
praticas consensuais pela Administracdo. Defende @uinteresse publico € atendido

plenamente na rapida solucéo de controvérsiasenwiacao de interesses.

Monteiro (2012) aduz que a nocéao classica de sgerpublico foi reformulada no novo
modelo de gestdo estatal a partir da década de t680a reducdo da dicotomia publico x
privado. O autor leciona que o interesse publideadde ser indivisivel para ser multiplo, e
ndo mais antagbnico ao interesse dos cidaddose reesgexto de reducdo do carater
autoritario estatal. O texto da CF/1988 ampara essendimento, ao trazer, logo em seu
preambulo, a importancia de assegurar os direitd&viduais e sociais, bem como uma
sociedade pluralista. Essa conexdo entre o intenedklico e o particular mitiga entdo a
“supremacia do interesse publico sobre o partiGulpela propria impossibilidade da
distincdo entre o que seria o interesse publicoyrdeado, e os interesses particulares, de
outro. Ambos passam a caminhar juntos nessa nowpodo da administragcdo consensual,
com a ideia de que ndo ha um unico interesse yldievendo prevalecer o didlogo entre
gestor publico e particular a fim de atingir-se imteresse comum (MONTEIRO, 2012).

No mesmo sentido, Neves e Ferreira Filho (2018 refgm que o conceito de interesse
publico é mutavel. Explicam que o interesse pubficconsiderado, ainda para aqueles que
defendem a ideia de supremacia e indisponibilidaseno algo intertemporal, que se
modifica de acordo com a adequacdo e necessidageudedestinatarios. Sua interpretagédo

varia entdo em cada contexto, sendo objeto de machio no tempo. Logo, o interesse
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publico, no contexto atual, ndo deve ser entenclithoo um bébice absoluto a consensualidade
administrativa, afinal, esta € uma pratica recaerera solugdo dos problemas pelo Estado,
especialmente tendo em vista a exigéncia congiitatide eficiéncia e as diversas politicas
publicas estabelecidas ao Estado pela CF/1988utdsea ponderam ainda que, ainda que o
interesse publico fosse colocado acima dos denemiguanto principio, este ndo seria

absoluto, havendo que ser sopesado no caso cogecr@ido em colisdo com o principio da

eficiéncia.

Moreira Neto (2016, p. 189) concorda que o intergs8blico nem sempre devera
prevalecer de modo absoluto numa relagéo, pois p@dem concorrer outros interesses
protegidos constitucionalmente, o que exige solkig@mderadas. Além disso, o decurso do
tempo, dentre outros motivos, pode inviabilizartendimento do interesse publico de forma

satisfatoria em um conflito, sendo preferivel ac@@ode praticas negociadas.

Ao encontro de tais entendimentos doutrinarios, T-,Sao analisar o RE n°
253.885/MG, assim se manifestou (BRASIL, STF, 2002)

EMENTA: Poder Publico. Transacdo. Validade. Em aegrs bens e o
interesse publico sdo indisponiveis, porque peetana coletividade. E, por
isso, o0 Administrador, mero gestor da coisa pubplicdio tendo
disponibilidade sobre os interesses confiados agsiada e realizacdo.
Todavia, hd casos em que o principio da indispldéloie do interesse
publico deve ser atenuado, mormente quando sertemis¢éa que a solugéo
adotada pela Administracdo € a que melhor atendeudtimacdo deste
interesse.

Assim, tendo o acérdao recorrido concluido pelagr@osidade do acordo
celebrado, decidir de forma diversa implicaria exeane da matéria fatico-
probatéria, o que é vedado nesta instancia rec{8aad. 279/STF).

Recurso extraordinario ndo conhecido.

No citado julgado o recorrente alegou ofensa @03 da Constituicdo Federal,
aduzindo que o principio da legalidade fora ofeadidor ndo haver lei autorizando a
transacdo celebrada entre as partes (MunicipicadeaRita do Sapucai e recorridas), ainda
mais porque o Poder Publico seria mero executantgoesse publico, que é fixado em lei,
nao podendo dele dispor. O STF analisou que o0 aogetorrido, que concluiu pela validade
da transacao firmada entre o Municipio e as retasgriconsiderou que o acordo serviu a uma
mais rapida e efetiva consecuc¢do do interesseqaiio havendo portanto que se falar em
ofensa ao art. 37 da Constituicdo. Assim, comonalusdo do acordao recorrido foi pela nao
onerosidade do acordo celebrado, cujo entendimeéto poderia ser alterado naquela
instancia (pois implicaria em exame fatico-proba)oro recurso extraordinario ndo foi

conhecido. Dessa forma, mesmo sem a previséo pegala celebracdo da transacao no caso
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concreto, prevaleceu a compreensao acerca da jidasi® do acordo pois, como solucéo
consensual adotada pelas partes, propiciou a meagén do interesse publico.

Moreira Neto (2016, p. 168-169) explica que o c@node interesse publico passou de
obstaculo a aspecto essencial da administracaacaiansensual. O autor ensina que coube
a doutrina alema superar o problema da compati#ia entre a definicdo do interesse
publico e a consensualidade na Administracdo, peio nda teoria do duplo grau. Esta
distingue dois niveis de exercicio de poder: agmaie primaria e a secundaria, cabendo a
esfera do publico a decisao primaria de poder, ceemglida em sua competéncia de agir, e a
esfera do privado a decisdo secundaria de podgocidel e que permite a escolha da
melhor solugéo para atuar. Distingue-se assim sademadministrativa dotada de um poder
estatal primario, que € absoluto, inegociavel éexivel, situado no campo das decisbes
vinculadas, do vontade administrativa dotada depader estatal secundario, que é relativo,

negociavel e flexivel, situado no campo das desigli&ricionarias.

Enquanto o interesse publico primario relacionaae valores eleitos pela sociedade
como um todo, o interesse publico secundario sesiativo a direitos eminentemente
patrimoniais, estando a Administracao autorizadepor dos mesmos, mas sempre a fim de
atingir a um interesse publico primario (MONTEIRZD12). O interesse primario é entdo o
gue a lei consagra, exatamente por referir-se @edame como um todo, enquanto o
secundario é relativo ao aparelho estatal enquamtidade personalizada, somente podendo
ser perseguido pelo Estado quando coincidente c@mingario (BANDEIRA DE MELLO,
2016, p. 102).

Nesse sentido, Carnaes (2015, p. 111-116) exerap caso de uma infragao atingir
bem ou numerario pertencente ao Poder Publico. t&esse publico secundario neste
exemplo, que seria particular, atinente a pessodiga da Administracdo Publica, jamais
poderia ser exercido contrariando o interesse @aibbirimario. Assim, como o bem da
entidade (pessoa juridica) € um patriménio pubkcde interesse publico primario que este
seja devolvido por completo, ndo havendo qualqossipilidade de renuncia ou disposi¢ao
no caso concreto. Em relacdo a consensualidadgpeaaxplica que, a fim de resguardar o
interesse publico primario, a Administracdo podewsando adotar o meio consensual em
substituicdo a procedimento sancionatério, a degredd analise, no caso concreto, de qual

instrumento ird melhor atender a esse interesse.

A autora atribui entdo como falso o obstaculo disponibilidade do interesse publico

em relacdo a possibilidade de celebracdo do TAGnocam dos instrumentos da
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consensualidade. A decisdo da Administracdo emlhescoelebrar o TAC deve se voltar a

obrigacdo de atender ao interesse publico prima&io,havendo uma relativizagdo deste, pois
as obrigacdes de dar, fazer e néo fazer previstaSAC devem ser fortes o suficiente para
que ajustem a conduta do individuo a lei (CARNAKSH,5, p 111-116).

Palma (2015, p. 59) também aponta que o princigiindisponibilidade do interesse
publico é apresentado (indevidamente) como Obicecebebracdo de acordos pela
Administracdo Publica. A autora constata quatroteimios conferidos a esse principio:
indisponibilidade da finalidade legal, do deveradgr da administracdo, de bens e servicos
publicos e das competéncias administrativas (pgatieas publicas), e nega a compreensao
desse principio, nas suas multiplas significag@eseara doutrinaria, como um impeditivo da

consensualidade na Administracao Publica.

A indisponibilidade da finalidade legal consiste ingerpretacdo de que € o interesse
publico, e ndo a vontade do administrador, queidina a atuacdo administrativa, cabendo ao
gestor publico apenas explicitar o interesse pal#stabelecido em lei formal e conforma-lo
a atividade administrativa. Mas a atuacdo admatisat consensual ndo confronta essa
interpretacdo, pois os acordos administrativos séoopdem ao interesse publico, pelo
contrario: podem corresponder a prépria expressdsedinteresse, sendo instrumentos para
satisfacdo das finalidades publicas (PALMA, 2015, %8).

bY

Quanto a indisponibilidade do dever de agir da Ausiiacdo, exige-se que a
autoridade administrativa tome medidas para saésfa interesse publico. No entanto, a
celebracdo de acordos administrativos ndo impaéecia ou demora da Administragcdo em
agir na defesa de finalidades publicas (PALMA, 2G158.78-179).

Em relacdo a indisponibilidade das competéncias irastmativas, inclusive das
prerrogativas publicas, a autora explica que tessrggativas ndo poderiam ser afastadas no
caso concreto, devendo ser utilizadas na atividatlainistrativa a fim de satisfazer o
interesse publico, ndo podendo a Administracdonaaude seus poderes. Contudo, o carater
de instrumentalidade das prerrogativas publicasexglicado anteriormente no presente
trabalho, implica o seu reconhecimento na esferadaricionariedade, ou seja, a
Administracdo tem a faculdade de utilizar ou ndosaas prerrogativas para satisfazer
determinada finalidade de ordem pulblica. Trata-seudh privilégio, que consiste na
possibilidade de a Administracdo, ao contrario gagticulares, poder contar com essas
faculdades exorbitantes, como instrumentos de ltrabalomando-se como exemplo a

prerrogativa sancionatoria, a Administracdo podefipd de forma consensual ao processo
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sancionador, atendendo-se ainda assim a finaligébléica. E que esta pode ser satisfeita de
diversas formas, seja por meio de mecanismos itpesaseja pela via consensual, na qual
se evidencia a concertacdo administrativa com ebmsdo de acordo, que integre ou
substitua o processo administrativo. O que se toelevante é a Administracdo decidir de

forma fundamentada, com a exposicdo dos motivogsdalha de um modo de agir em

detrimento de outro (PALMA, 2015, p. 179-182).

Alves (2009), ao tratar das infrac6es disciplinarda mesma forma aduz que a
possibilidade de se recompor a ordem administrgidrameios outros, que néo a sindicancia
e 0 PAD, néo viola o principio da indisponibilidadie interesse publico. Entende que ocorre
justamente o contrario, ou seja, resguarda-seeoegge publico quando é possivel encontrar
uma solucdo mais segura, mais agil e mais econpmiga alcance sua finalidade, sem a

necessidade de se passar pelo complexo rito deAlvoR sindicancia.

Na esfera disciplinar, eventual punicdo ndo sepagaiia entdo a atender a supremacia
do interesse publico, da mesma forma a celebrag&ordo ndo seria uma supremacia do
interesse privado. Assim, a indisponibilidade deenesse publico ndo constitui Obice a
celebracdo de acordos que venham substituir evesangdo, pois 0 ato consensual pode ser
a propria expressédo do interesse publico, levardmys conta, por exemplo, a efetividade da
deciséo bilateral, a economia de tempo e de cestbsdequacao da solugcdo negociada em
relacdo as peculiaridades do caso concreto (PALAGAD).

Segundo Moreira Neto (2016, p. 188), a objecdorsamsualidade se dava a partir de
uma interpretacéo (ndo mais adequada) do prindgiadisponibilidade do interesse publico,
segundo a qual a negociagédo na esfera administigignificaria negociar o proprio interesse
publico. No entanto, em todas as modalidades ptisasne de composicdo de conflitos no
ambito do Direito Administrativo, entre elas o TAGA0 se cogita negociar 0 interesse
publico, mas sim os modos de atingi-lo com maiaiéicia, a fim de se resolver o conflito,
retomando-se a normalidade nas relagbes sujeitdisciplina administrativa. Justifica-se,
portanto, tanto na esfera social quanto na ecor@mai@plicacdo de modos alternativos de
atendimento ao interesse publico envolvido, emcéslaaqueles que seriam aplicados
unilateralmente pela Administracado Publica (MOREIRETO, 2016, p. 188).

Assim, "por ser um conceito intertemporal, o iesse publico deve ser adequado a
nova realidade do Estado, mediante uma compostmsensual, que deve ser estudada e
sistematizada a luz do seu novo contexto e dassnexggéncias sociais" (NEVES &
FERREIRA FILHO, 2018, p. 75).
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4.5 SOPESAMENTO DE PRINCIPIOS

Alexy (2008) explica que, pelo préprio conceito miéncipios, que se diferencia do
gue se entende por regras, verifica-se que doisaisi principios podem entrar em colisdo no
caso concreto. Ainda que regras e principios possareunidos sob o conceito de norma, ha
diversos critérios para diferencia-los. A generaiel € um deles, sendo 0s principios normas
com grau maior de generalidade, ao contrario dasase Mas o0 ponto decisivo na
diferenciacdo entre os dois conceitos, explicatoraé que os principios sado considerados
mandamentos de otimizacdo, ou seja, ordenam que saig realizado na maior medida
possivel dentro das possibilidades faticas e gpagdiexistentes. Ja as regras Sao normas
satisfeitas ou ndo satisfeitas no ambito dessa me&ssibilidade fatica ou juridica. Nesse
sentido, a colisdo entre os principios permite wueprepondere em relagdo ao outro, o qual
ndo sera por isso declarado invalido ou terd uéascla de excecdo, pelo contrario: pode
inclusive haver a inversdo do principio prevalesite uma situacao diante de circunstancia
diversa. Assim, os principios podem possuir pesiesetites, a serem mensurados no caso
concreto. Havera, entdo, um sopesamento entreter®sees quando se verificar a colisdo
entre dois ou mais principios, com a consequerggafncia de um sobre o outro em
determinadas condi¢des especificas (ALEXY, 2008).

A reavaliacao do constitucionalismo ocorrida ap&egunda Guerra Mundial elevou
a importancia dos principios, que até entdo eramiderados pelo positivismo juridico como
um grau mais elevado de generalizacdo das regeas, @ patamar de uma categoria
normativa autbnoma e dotada de um sistema de fipéaprio (MOREIRA NETO, 2016, p.
167). Assim € que, nos dias atuais, tem-se um gepes-positivista, em que 0s principios
deixaram de ser meros complementos das regrasanplas® ser vistos como formas de
expressdo da prépria norma, sendo esta subdividaegms e principios. Os principios
possuem entdo carater normativo (dever ser), sepgknte a sua observancia, pois possuem
elevado grau de imperatividade, exigindo a confgédnadas condutas praticadas aos seus
conteudos (GARCIA, 2017, p. 96).

A satisfacdo do interesse publico ndo se limitdea observancia da lei formal, mas
inclui também os comandos oriundos dos principavaig de direito (NERY, 2018, p. 73-74).
Enquanto as regras obedecem a subsuncéo, ou se@@aaaplicada afasta a regra preterida,

0s principios sédo aplicados pela ponderacéo, qusegwetende, diante de aparente conflito
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entre eles, manté-los na maior medida possivelada am no caso concreto (CARNAES,
2016, p. 164-165).

No analise do principio da legalidade no topicb deste trabalho, defendeu-se que a
previsdo do TAC por norma infralegal na esferaemonal do Poder Executivo Federal,
considerando-se o conjunto de leis vigentes quentrada atuagdo administrativa, nao
configura violacdo a esse principio, ainda que isedd em sua acepc¢do classica (mais
restrita) adotada pela doutrina (vinculacao da Audbtriacdo Publica a lei formal). Mas ainda
gue se pudesse entender que haveria ofensa a&gaformal, o que somente seria possivel
considerando-se a Lei n® 8.112/1990 de forma isat@dordenamento (0 que n&o condiz com
as melhores técnicas de interpretacao juridicasggavel a necessidade de ponderagdo com
outros principios de observancia obrigatoria paedlanhistracdo e que amparam, conforme ja

analisado no decorrer deste trabalho, o instrumamisensual aqui tratado.

Assim, eventual conflito entre os principios seq@nas aparente, sendo necessaria a
analise da legalidade formal em conjunto com oytrogipios, que também possuem carater
normativo e cogente, sopesando-se todos eles nacoasreto. Conforme ja demonstrado, a
celebracdo do TAC como instrumento consensuahaligo a solucdo de conflitos na esfera
correcional do Poder Executivo Federal, na fornevipta na IN CGU n° 04/2020, ou seja,
referente a infragBes de menor potencial ofeng®voapaz de atender, de forma plena, aos
principios da eficiéncia, razoabilidade, proporeiiade e interesse publico. Dessa forma, a
auséncia de previsao legal do TAC na Lei n°® 8. X91ndo tem o conddo de afastar a
legalidade desse instrumento, diante do conjuntmativo legal e constitucional analisado

no presente estudo.
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5 CONCLUSAO

Ao final da pesquisa realizada no presente trabglbdem-se destacar as seguintes

conclusoes:

1. O Direito Administrativo passou por importantesriacdes em seus conceitos e
institutos classicos desde a sua origem, destacsds mutacdes ocorridas com o advento
do Estado Demaocratico de Direito a partir do fidalséculo XX. A Administracdo Publica,
cuja atuacao era antes pautada pela verticalitiéetarquia, imperatividade e unilateralidade,
reformula seus mecanismos de gestdo, agora caad®s pela horizontalidade com o
particular, maior participagéo dos administradéisi@ncia e consensualidade.

2. Essa nova atuacao administrativa gerencial mmmocum dos seus instrumentos de
consensualidade o Termo de Ajustamento de Cond#&)( Este pode ser entendido, na
seara administrativa, como um acordo alternativm@osicdo de sancao, voltado portanto a
solugédo consensual de conflitos, por meio do quadministrado assume obrigagoes,
comprometendo-se a ajustar sua conduta de acordoasoexigéncias legais, evitando ou

finalizando um procedimento administrativo sancdora

3. A possibilidade de celebracdo do TAC passeer grevista na esfera correcional de
todo Poder Executivo Federal por meio da IN CGWntle 30 de maio de 2017. Hoje, o
instrumento é regido pela IN CGU n° 4, de 21 desifevo de 2020, que dispde que o TAC
podera ser celebrado nos casos de infracdo dismiplie menor potencial ofensivo, sendo
essa considerada a conduta punivel com advertén@aspensao de até d@@s, nos termos
da Lei n° 8.112/1990, ou com penalidade similavipta em lei ou regulamento interno. Para
servidor ndo ocupante de cargo efetivo ou empregatiico o TAC é restrito as infragdes

puniveis com adverténcia.

4. A celebracdo do TAC, alternativamente a instgdw ou continuidade de um
procedimento administrativo disciplinar, insere-s& competéncia discricionaria da
Administracdo Publica. Pelo proprio conceito decrisonariedade, a escolha deve ser
pautada de forma a maximizar o atendimento aceisserpublico, ndo se revelando, portanto,
como mera escolha entre punir ou ndo punir. A &lade competente deve buscar a solucéo
mais eficiente e que garanta uma adequacao e gawp@ntre a conduta praticada pelo
servidor e o meio a ser utilizado para o restabakto da legalidade no caso concreto.
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5. O agente publico, ao celebrar o TAC com a Adstiatdo, compromete-se a ajustar
sua conduta e a observar os deveres e proibic@gEntes na legislacdo, assumindo
obrigacBes, com o objetivo de restabelecer-se enorla legalidade na seara disciplinar. Em
nao se verificando o seu cumprimento, ndo ha @®jé Administracdo quanto a sua
prerrogativa sancionatoria, pois como o TAC suspemg@rescri¢do, fica garantida a atuacéo
da Administracdo por meio de instauracédo ou coitdade do procedimento disciplinar em
relacdo a infracdo objeto do TAC, além de o agedponder, adicionalmente, pela infracdo

decorrente do descumprimento do acordo em si.

6. Diferentemente dos ajustamentos de conduteerdgés aos direitos transindividuais,
o TAC na esfera correcional do Poder Executivo Fde&o possui previsdo em lei
especifica (no caso, a Lei n° 8.112/1990), o quieq® causar questionamentos acerca da
legalidade desse instrumento. Observou-se no peedembalho que parte da doutrina
considera o principio da legalidade como vinculagd@atuacdo administrativa a lei formal,
enquanto outra corrente defende uma ampliacdo daesmeito, no sentido de que a
Administracdo deve obediéncia ao ordenamento gaidiomo um todo, ai incluidos os

principios administrativos.

7. Ainda que seja considerado o principio da legdi em sua acepc¢do mais restrita,
constatou-se que existe um alicerce normativo lggal especifico para a esfera correcional)
que embasa a possibilidade de celebracdo do TAGseNeentido, tem-se o art. 14 do
Decreto-Lei n° 200/1967, o art. 2°, caput e 8§ y(ninoisos I, VI, VIIl e IX da Lei n°
9.784/1999 e o art. 26 da LINDB (Decreto-Lei n°5%8.942). A competéncia da CGU para
regulamentar procedimentos referentes a atividamteea@onal é indiscutivel, conforme
dispositivos dos Decretos n° 5.480/2005 e 9.680%281da Portaria CGU n° 3.553/2019

apresentados neste estudo.

8. Ainda que se pudesse defender suposta violaggwirzcipio da legalidade em seu
alcance restrito (vinculagdo da Administracdo Rabla lei formal), caberia o seu
sopesamento com outros principios administrativammo o da razoabilidade,
proporcionalidade, interesse publico e eficiéneste ultimo também expresso na CF/1988
como de obediéncia obrigatéria por parte da Adriragdo. A analise da legalidade em seu
sentido ampliado, por sua vez (no sentido de ‘jaddde” ou “bloco da legalidade”),
igualmente demandaria, pelo seu proprio conceitexame do atendimento a esses outros

principios.
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9. A celebracdo do TAC na esfera disciplinar, rexos de infracdo de menor potencial
ofensivo, tende a mostrar-se como um meio maise;éeondmico e efetivo (no sentido de
atingir o resultado pretendido de forma satisfa)pra depender das peculiaridades do caso
concreto, além de reduzir a judicializacéo, ateddese entdo ao principio da eficiéncia. Esta
€ observada em seu grau maximo quando o TAC éradlanteriormente a instauragdo do
procedimento disciplinar respectivo (PAD ou sind@éa punitiva).

10. Os principios da razoabilidade e proporcioaald igualmente amparam a
celebracdo do TAC na esfera correcional, conforiredrizes estabelecidas pela IN CGU n°
4/2020. Ou seja, diante de uma infragdo de mentanp@l ofensivo, o acordo obtido de
forma consensual entre Administracdo e servidomprometendo-se este a ajustar sua
conduta (e sujeitando-se a penalidades caso deszwsseus termos), revela-se como uma
medida razoavel, havendo ai uma compatibilidademat entre 0 meio utilizado e o fim
almejado pelo Poder Publico. Tem-se entdo um im&nio adequado para proteger o
interesse publico, obedecendo-se também ao crdaritecessidade, ao constituir-se no meio
menos gravoso ao servidor (quando comparado comaegimento disciplinar). Atende-se
ainda a proporcionalidade em sentido estrito, pmigporciona beneficios maiores que
eventuais maleficios gerados, tanto para o sen(glee ndo sofre penalidade, mas assume
obrigagOes para ajustar sua conduta), como pam@nandstracao (que, diante de conduta de
baixa ofensividade, consegue restabelecer a leg@idom menos custos e de forma mais

célere, atendendo entéo ao interesse publico deforaximizada).

11. O principio da indisponibilidade do interessblgo ndo deve ser visto como um
obstaculo a celebragcdo do TAC, no contexto da osousdidade que caracteriza hoje a
atuacao administrativa. Parte da doutrina defemgeogprincipio da supremacia do interesse
publico sobre o privado esta ultrapassado ou devaenos ser mitigado, de forma a haver
uma ponderacdo de interesses em determinadasfgifjatpm uma maior interacdo entre
Estado e sociedade. Até mesmo aqueles que negastandtrucdo desse principio admitem
a sua reconstrucdo, a fim de adapta-lo a dinanaicls Hoje o interesse publico deve ser
visto como multiplo, e pode caminhar junto com teliesse privado, ndo sendo com ele
incompativel. Assim, o ato consensual, como o TAdY significa a negociacéo do interesse

publico, mas sim pode configurar-se como a pra@essao do mesmo.

12. Eventual entendimento de que a celebracéo do ffesfera correcional do Poder
Executivo Federal configuraria ofensa a legalidsai®ente seria possivel admitindo-se esse

principio em sua acepc¢ao de vinculacdo positivAdtainistracéo a lei formal, e ainda assim



71

considerando-se a Lei n°® 8.112/1990 de forma isatedordenamento, o que n&o condiz com
as técnicas de interpretacdo juridicas mais adeguade qualquer modo, esse
guestionamento restaria superado a partir do so@gga com 0s outros principios analisados
que amparam o TAC (e que da mesma forma possueitercaogente), no contexto da
consensualidade que caracteriza a atuacdo da Asragéo Publica atualmente. Essa
ponderacdo torna-se possivel a partir da caraatar$os principios como mandamentos de
otimizacdo, o que permite que cada um deles sejanaddo na maior medida possivel no

caso concreto, sendo portanto eventual conflitceeries apenas aparente.

13. Conclui-se entdo que a previsao da celebragddAd€ na esfera correcional do
Poder Executivo Federal, por meio de norma infid|agfio afronta o principio da legalidade,
seja quando analisado em seu sentido de vincukatgidormal, seja quando relacionado, de

forma mais ampla, a outros principios que regendmiAistracdo Publica.
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