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Resumo

A presente investigacao analisa a admissibilidade juridica da
consensualidade na atividade disciplinar, a luz da finalidade do poder
disciplinar e dos limites juridicos. Parte-se da premissa de que a
sancdo disciplinar ndo constitui um fim em si mesma, mas
instrumento orientado a preservagao do interesse publico, a corre¢ao
da conduta funcional ¢ a manutencdo da regularidade do servico. A
pesquisa adota o método funcional de direito comparado, com exame
dos ordenamentos brasileiro e portugués, identificando aproximagdes
estruturais na disciplina da responsabilizacdo administrativa.
Analisa-se a natureza ¢ a finalidade da sancédo disciplinar, bem como
a existéncia ou ndo de um dever juridico absoluto de sancionamento.
A partir dessa base, sustenta-se que o poder disciplinar admite a
utilizacdo de solugdes consensuais, desde que observados os
principios da juridicidade, proporcionalidade, igualdade e interesse
publico. O principal contributo cientifico desta investigacdo consiste
na proposta de um modelo de fluxo decisorio estruturado, com
critérios objetivos de admissibilidade, limites materiais e exigéncia
de motivagdo reforcada, apto a orientar a atuacdo administrativa e
assegurar a legitimidade da consensualidade disciplinar.

Palavras-chave

Direito Disciplinar; Direito Administrativo Sancionador;
Consensualidade Administrativa; San¢do Disciplinar; Direito
Comparado.



Abstract

This study examines the legal admissibility of consensual
mechanisms within disciplinary administrative activity, considering
the purposes of disciplinary authority and the limits imposed by the
legal system. It is based on the premise that disciplinary sanctions are
not an end in themselves, but instruments aimed at safeguarding the
public interest, correcting functional conduct, and ensuring the
proper functioning of public services. The research adopts a
functional comparative law approach, analyzing the Brazilian and
Portuguese legal systems and identifying structural similarities in
administrative liability frameworks. It investigates the nature and
purpose of disciplinary sanctions, as well as the existence or absence
of an absolute duty to impose sanctions. Based on this analysis, the
study argues that disciplinary power allows for consensual solutions,
provided that principles such as juridicity, proportionality, equality,
and public interest are respected. As its main contribution, the study
proposes a structured decision-making model, including objective
admissibility criteria, substantive limits, and enhanced reasoning
requirements, aimed at guiding administrative action and ensuring
the legitimacy of consensual disciplinary measures.

Keywords

Disciplinary Law; Administrative Sanctions Law; Administrative
Consensuality; Disciplinary Sanction; Comparative Law.
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Introducgio

Nas tultimas décadas, o Direito Administrativo tem experimentado profunda
transformacdo em seus paradigmas de atuacdo. A tradicional centralidade dos atos unilaterais e
do exercicio estritamente impositivo das prerrogativas estatais vem sendo gradualmente
substituida por modelos de administragdo orientados pela consensualidade, pela eficiéncia, pela
boa administragdo e pela busca de solugdes mais adequadas a realizacdo do interesse publico.
Esse movimento, ja consolidado em diversos setores da atividade administrativa, ainda encontra
significativa resisténcia no ambito disciplinar, tradicionalmente associado a loégica da punicao e
da autoridade.

A presente investigacdo tem como problema de pesquisa a seguinte questdo: em que
medida a consensualidade ¢ juridicamente admissivel no exercicio da atividade disciplinar,
considerando a tradicional vinculacdo da atividade disciplinar ao dever de apuracdo, a discussido
sobre eventual dever de sancionamento e a necessaria observancia dos principios da juridicidade,
proporcionalidade e interesse publico?

Aborda-se a consensualidade aplicada a atividade disciplinar, compreendida como o
conjunto de poderes administrativos vinculados ao poder hierarquico destinados a manter a
conformidade da conduta funcional aos fins publicos. Trata-se de instrumento utilizado para
manter a ordem administrativa ¢ o adequado funcionamento das atribuigdes da Administragao
Publica, orientado, em ultima analise, & consecuc¢do do interesse publico.

Diferentemente da maior parte da doutrina, que analisa a consensualidade disciplinar a
partir da existéncia de autorizagdo normativa para celebracdo de acordos, esta investigacdo
propde deslocar o problema para a finalidade do proprio poder disciplinar, sustentando que €
dessa finalidade — e ndo apenas da existéncia de previsdo legislativa especifica— que decorrem
os critérios juridicos de admissibilidade da consensualidade.

Partindo da premissa de que a san¢@o disciplinar ndo constitui um fim em si mesma, mas
instrumento de correcdo, prevencdo e preservagdo institucional, investiga-se em que medida
respostas consensuais podem atender as finalidades do poder disciplinar, com ganhos de
eficiéncia administrativa, racionalidade deciséria e reducdo de custos institucionais, sem
comprometer garantias, igualdade, imparcialidade e juridicidade, o que pressupde a superagéo de
uma logica de sancionamento automadtico e a delimitacdo dos limites funcionais da atuagdo
disciplinar.

Parte da doutrina tem reconhecido a proximidade estrutural entre os regimes disciplinares
portugués e brasileiro, tanto no ambito do direito publico quanto no do direito privado. Sandro
Lucio Dezan' destaca que, em Portugal, o Estatuto Disciplinar dos Trabalhadores que Exercem
Func¢ao Publica e o Cédigo do Trabalho reproduzem logica semelhante a observada no Brasil
entre a Lei n° 8.112/1990 e a Consolidag¢do das Leis do Trabalho, evidenciando que o ilicito

' DEZAN, Sandro Lucio. Uma teoria do direito ptiblico sancionador: fundamentos da unidade do sistema punitivo. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2021, p. 542: “(i.a) o ilicito disciplinar previsto no Estatuto Disciplinar dos Trabalhadores que Exercem Fungédo Publica
(este, submetido a um regime de direito publico, compreendendo, e.g., o Estado e as Entidades), e (i.b) o ilicito disciplinar previsto
no Cédigo do Trabalho portugués (este submetido a um regime de direito privado — e, por este motivo especial, ndo se ha de afirmar
categoricamente ser o sistema sancionatdrio portugués exclusivamente ptblico, como dissemos, a compreender, e.g., as pessoas
juridicas de privadas ou publicas, porém regidas pelo direito privado. O mesmo fendmeno se da para o trato dessa espécie no caso
Brasil, pelo mesmo motivo)”.
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disciplinar ndo se restringe a um unico regime de vinculo funcional, mas se orienta, em ambos os
ordenamentos, a protecdo dos deveres funcionais.

Essa aproximacao justifica a adocdo do método funcional comparado, uma vez que
ambos os sistemas enfrentam problema semelhante: definir a resposta juridica adequada a
infracdo disciplinar.

Independentemente do regime juridico aplicavel, os ilicitos disciplinares encontram-se
previstos em lei com a finalidade de proteger deveres funcionais, sendo esta, em especial no
ordenamento portugués, a fungao classica do Direito Disciplinar. A responsabilizagdo do infrator,
nesse contexto, ndo se orienta apenas a imposi¢do de uma consequéncia aflitiva, mas a
preservacdo do adequado funcionamento do servigo publico, o que permite problematizar a
centralidade da sangdo como resposta exclusiva a infragdo. Os trabalhadores que exercem fungoes
publicas estdo submetidos a uma relacao juridica especifica, caracterizada pela subordinacao e
pela prossecucdo do interesse publico. No ambito dessa relacdo, a Lei Geral do Trabalho em
Fungoes Publicas (LTFP) atribui expressamente ao empregador publico a titularidade do poder
disciplinar, enquanto vigente o vinculo de emprego publico, legitimando a atuagdo administrativa
voltada a corre¢ao de condutas funcionais. De acordo com os ensinamentos de Abel Antunes e
David Casquinha?:

(...) trabalhadores que exercem funcoes publicas sdo aqueles que, mediante remuneragdo,
exercem um conjunto de atividades de cardter laboral para uma entidade publica, perante
cuja autoridade e dire¢do se encontram juridicamente e profissionalmente subordinados,
destinadas a assegurar a satisfacdo, direta ou mediata, do interesse publico por aquela
prosseguido e cuja modalidade de relagdo de emprego se constitui por nomeagdo, por
contrato de trabalho por tempo indeterminado ou por contrato a termo resolutivo, certo ou
incerto.

Marcello Caetano® evidencia a necessidade de disciplina interna nas organizagdes ao
afirmar que: “em todos os grupos humanos formados natural ou voluntariamente para a realizagdo
de certos fins se torna necessaria a observancia pelos respectivos participantes das normas de
conduta imprescindiveis a coesdo e a eficiéncia do grupo”.

O autor entende o servico administrativo como uma organizagdo permanente de
atividades humanas, cuja criacdo e existéncia se originam da necessidade de assegurar a
realizacdo de certa atribuicdo de uma pessoa juridica de direito publico. Dessa forma, “para
realizar eficientemente os fins de que ¢ instrumento, torna-se necessario que na vida interna do
servigo sejam observadas certas normas de comportamento dos agentes que o constituem”.

A partir dessa premissa, sustenta-se que essa necessidade de observancia de normas
internas, contudo, ndo implica que toda violagdo deva ser necessariamente respondida por meio
de sancdo formal, sobretudo quando outras formas de corre¢ao se mostram adequadas aos fins do
servico.

Como destacam Antunes e Casquinha®, o exercicio do poder disciplinar ndo se confunde
com a aplicag¢@o automatica de puni¢des, estando associado a uma ldgica de corregdo funcional e

2 ANTUNES, Abel; CASQUINHA, David. Direito Disciplinar Piblico: Comentérios ao Regime Juridico Disciplinar da LTFP. Lisboa:
Rei dos Livros, 2018, p. 55.

3 CAETANO, Marcello. Manual de Direito Administrativo. Coimbra: Almedina, 1991, p. 799.

4 ANTUNES; CASQUINHA. Direito Disciplinar Pablico.
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de preservagdo do interesse do servigo, o que afasta uma concepgao estritamente retributiva da
sancdo disciplinar e reforca sua natureza instrumental e funcional.

Nesse sentido, ao tratar da finalidade das sang¢des disciplinares, os autores afastam uma
concepgao estritamente retributiva, afirmando que o castigo do infrator ndo constitui o principal
objetivo da sancdo disciplinar, mas sim a motivagdo ao agente que praticou uma infragdo
disciplinar para cumprir, no futuro, seus deveres, fazendo regressar ao caminho correto, do ponto
de vista dos interesses da Administracdo. E nesse contexto que se insere a analise da
consensualidade como técnica apta a realizar os fins do Direito Disciplinar, sem afastar o controle
juridico da atuacdo administrativa.

A pesquisa tem por objetivo analisar a admissibilidade juridica da consensualidade na
atividade disciplinar, examinando a natureza do poder disciplinar, a finalidade das sangoes, a
existéncia de eventual dever de sancionamento e os limites juridicos para a utilizagdo de
instrumentos consensuais nos ordenamentos brasileiro e portugués.

A pesquisa adota o método funcional de direito comparado, op¢do que decorre da
premissa de que ordenamentos juridicos distintos podem enfrentar problemas juridicos
semelhantes por meio de solugdes normativas diversas. Conforme leciona Ralf Michaels, a
comparagdo deve partir da identificacdo de uma funcdo comum desempenhada pelos institutos
analisados, e ndo da mera equivaléncia terminologica entre categorias juridicas. Nesse contexto,
Brasil e Portugal foram selecionados por apresentarem estruturas disciplinares fundadas na
protecdo dos deveres funcionais e na preservacao do interesse publico, permitindo a investigagdo
de como cada sistema responde ao problema da defini¢do da medida administrativa adequada
diante da infrag@o disciplinar. A pesquisa ndo busca a importa¢ao de modelos, mas a compreensao
funcional das solugdes adotadas e dos seus limites juridicos.

Parte-se da hipdtese de que o poder disciplinar, por possuir natureza instrumental e
finalistica, ndo impde, em todas as hipdteses, a adogdo da sangdo disciplinar tradicional como
unica resposta juridicamente possivel a infragdo funcional. Sustenta-se que, em determinadas
circunstancias, solucdes consensuais podem revelar-se mais adequadas a realizagdo das
finalidades do Direito Disciplinar, desde que observados critérios objetivos de admissibilidade,
motivacdo reforgada, proporcionalidade, igualdade e controle juridico.

A originalidade desta investigacdo reside na analise da consensualidade disciplinar a
partir da finalidade do poder disciplinar, ¢ ndo exclusivamente a partir da existéncia de
autorizacao legislativa especifica para a celebracao de acordos. Em vez de discutir apenas a
possibilidade normativa de adogdo de instrumentos consensuais, propde-se demonstrar que a
propria func¢@o do Direito Disciplinar fornece critérios para delimitar quando tais mecanismos
podem constituir resposta mais adequada a realizacdo do interesse publico. Com base nessa
perspectiva, apresenta-se um modelo estruturado de tomada de decisdo destinado a orientar a
atuacdo administrativa.

O trabalho esta estruturado da seguinte forma: no capitulo 1, analisa-se o enquadramento
do Direito Disciplinar, suas origens e formas de responsabilizagdo; no capitulo 2, examina-se a
finalidade da sangdo disciplinar; no capitulo 3, aborda-se a vinculagdo e a obrigatoriedade de
sancionamento; no capitulo 4, analisa-se a consensualidade administrativa; e, por fim, no capitulo
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5, propoe-se um modelo de fluxo decisorio estruturado para a adogao de instrumentos consensuais
no ambito disciplinar.

A sequéncia adotada procura construir, de forma progressiva, o fundamento tedrico
necessario para a demonstragdo da hipotese formulada, culminando na proposi¢do de um modelo
decisorio destinado a orientar a utilizagdo de instrumentos consensuais na atividade disciplinar,
sem afastar as exigéncias de juridicidade, motivagdo e controle.
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1. FUNDAMENTOS DO DIREITO DISCIPLINAR

O debate acerca da admissibilidade de solugdes consensuais na atividade disciplinar
pressupoOe a compreensao da propria natureza juridica do poder disciplinar. Antes de investigar a
possibilidade de substituicao da resposta sancionatdria tradicional por instrumentos consensuais,
torna-se necessario delimitar os fundamentos, as finalidades e os limites desse poder
administrativo, identificando em que medida sua funcdo institucional transcende a simples
imposicdo de sang¢des. Nesse sentido, o presente capitulo analisa o enquadramento dogmatico do
Direito Disciplinar, as formas de responsabiliza¢ao dele decorrentes estabelecendo as premissas
necessdrias a analise posterior da finalidade da sancdo e da existéncia de eventual dever juridico
de sancionamento.

1.1 Origem e enquadramento do Direito Disciplinar

O Direito Disciplinar encontra sua base no poder hierarquico e na organizagao interna da
Administracdo Publica, estando historicamente associado a necessidade de assegurar a
regularidade, a eficiéncia e a conformidade da atuacdo funcional aos fins publicos.

De acordo com Neves®, a disciplina apresenta natureza relacional e institucional, sendo
instrumento essencial para a organizagao e o funcionamento adequado da Administragcdo Publica,
especialmente no contexto da relacdo juridica de emprego publico.

No contexto portugués, Raquel Carvalho® destaca que o poder disciplinar integra os
poderes hierarquicos, traduzindo-se na faculdade de aplicacao de sangdes em razdo da violagdo
de deveres funcionais, no ambito de uma relacdo de supra-infra ordenagdo. Trata-se, conforme a
concepgao classica de Freitas do Amaral, de poder publico de autoridade, exercido por meio de
ato administrativo e voltado a aplicagdo de san¢des ndo penais, o que evidencia sua inser¢ao no
campo do Direito Administrativo e ndo do Direito Penal.

Quanto a diferenciacdo com o Direito Penal, destaca-se que, diferentemente do Direito
Penal, que visa assegurar a paz social e valores coletivos amplos, o Direito Disciplinar foca na
funcionalidade interna dos servigos e na preservagdo da ordem administrativa.

Gontijo’ conceitua o poder hierarquico como uma prerrogativa do administrador para
organizagdo e controle da fun¢do administrativa, da qual decorrem os poderes de fiscalizagao, de
revisdo e controle de legalidade, de delegacdo e avocacdo de competéncias e de puni¢do de
servidores que cometam infragdes funcionais. Segundo a autora, decorre desta ultima prerrogativa
o poder disciplinar, tido como “poder-dever da autoridade administrativa de apurar a noticia de

5 NEVES, Ana Fernanda. O Direito Disciplinar da fungio publica. Vol. I. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa,
2007.

8 CARVALHO, Raquel. Comentario ao Regime Disciplinar dos Trabalhadores em Fungdes Publicas. Lisboa: Universidade Catolica
Editora, 2022, p. 106: “O poder disciplinar integra os poderes hierarquicos e traduz-se na faculdade de o superior hierarquico punir o
subalterno, aplicando as sang¢des previstas na lei em consequéncia de infragdes aos deveres funcionais. A hierarquia € uma forma de
organizagdo administrativa no seio das pessoas coletivas, consubstanciada numa relagdo de supra-infra ordenagdo entre dois 6rgaos
ou entre 6rgdo e trabalhadores do servigo.”

“FREITAS DO AMARAL concebe o poder disciplinar como um poder publico de autoridade, conferido por lei a uma pessoa coletiva
publica, com vista a aplicagdo de sangdes ndo penais a outros sujeitos de direito, publicos ou privados, através da pratica de um ato
administrativo.”

"GONTLO, Danielly Cristina Aratjo. Da (suposta) discricionariedade da autoridade administrativa no julgamento dos procedimentos
disciplinares punitivos. Conteudo Juridico, 2014. Disponivel em: <https://conteudojuridico.com.br/consulta/artigos/42614/da-
suposta-discricionariedade-da-autoridade-administrativa-no-julgamento-dos-procedimentos-disciplinares-punitivos>.  [consult. 03
jul. 2026].
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falta funcional que chegue ao seu conhecimento, e, comprovadas sua autoria e materialidade,
impor a penalidade cabivel ao servidor transgressor”.

Avellar® apresenta conceito de poder disciplinar dado por Carlos Alberto Conde da Silva
Fraga: “poder disciplinar ¢ um instrumento de que dispde a Administragdo para prosseguir com
eficacia o servigo publico, reprimindo os funcionarios que nao cumpram as suas func¢des ou
abusem destas em detrimento dos fins da Administracdo”.

A partir das concepgdes examinadas, verifica-se que o poder disciplinar pode ser
compreendido como prerrogativa instrumental destinada a preservacdo da regularidade do servigo
publico por meio da conformacdo da conduta funcional aos deveres juridicos decorrentes da
relacdo de sujeicdo especial existente entre Administragdo e agente publico.

Assim, o poder disciplinar deve ser compreendido menos como expressdo de autoridade
punitiva e mais como instrumento de ordenagdo funcional da Administracdo. Entende-se, neste
trabalho, que essa vinculagdo estrutural a organizacdo administrativa evidencia que o poder
disciplinar se orienta primordialmente a preservacao do servigo publico e ndo a punicdo do agente
como fim em si mesmo. Essa compreensao constitui a premissa fundamental desta investigagao.

No mesmo sentido, Antunes e Casquinha’ definem a disciplina como elemento
estruturante do Direito Disciplinar Publico:

(...) 0 objeto do complexo de normas juridicas que compdem o Direito Disciplinar Publico,
visando o competente enquadramento dos trabalhadores que exercem funcoes num dado
servico, assente no respeito pela cadeia hierdrquica estabelecida e na perspectiva da
prossecugdo dos fins da entidade publica em que aquele servico se insere.

A disciplina, nesse ambito, constitui elemento estruturante do Direito Disciplinar Publico,
orientando-se ao enquadramento funcional dos trabalhadores e a prossecucao dos fins da entidade
publica. Essa compreensdo reforca a natureza instrumental do poder disciplinar e constitui
premissa relevante para a analise de mecanismos alternativos de corregdo funcional, para além da
sancdo tradicional.

As concepgdes examinadas evidenciam que o Direito Disciplinar ndo se estrutura como
um sistema voltado exclusivamente a punicdo de condutas ilicitas, mas como instrumento de
organizacdo administrativa destinado a assegurar o adequado funcionamento dos servicos
publicos ¢ a conformacdo da atuagdo funcional aos deveres inerentes ao vinculo juridico
estabelecido com a Administragdo. A san¢o disciplinar, nessa perspectiva, constitui apenas um
dos mecanismos disponiveis para a realizacdo dessa finalidade institucional, circunstancia que
permite deslocar o foco da investigagdo da mera existéncia da infracdo para a adequacdo da
resposta administrativa adotada. Essa compreensdo constitui a premissa sobre a qual se
desenvolvera a analise da natureza instrumental da san¢do disciplinar ¢ da admissibilidade de
solucdes consensuais no ambito da atividade disciplinar.

8 AVELLAR, Daniel Martins e. Poder disciplinar: entre a sangio € o consenso. Belo Horizonte: Férum, 2025, p. 56.
¢ ANTUNES; CASQUINHA. Direito Disciplinar Pablico, p. 130.
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1.2 Responsabilizacio disciplinar

A responsabilidade disciplinar decorre da violagdo de deveres funcionais impostos por
normas juridicas especificas e integra o sistema mais amplo do Direito Administrativo
Sancionador, sem que isso implique identidade plena com o direito penal. Trata-se de modalidade
de responsabilizagdo voltada a preservacdo da regularidade do servigo publico e da disciplina
interna, distinguindo-se, desde logo, das formas de repressdo penal tradicionalmente associadas
a tutela da paz social.

Segundo Antunes e Casquinha'®:

(...) a responsabilidade disciplinar decorre da pratica de um facto violador de um ou mais
preceitos integrantes do complexo de normas que impéem a disciplina nos servigos publicos,
atraveés do qual se almeja impor determinados efeitos legalmente previstos, suscetiveis de
repor o desejado desempenho e ordem nesses servigos, com vista a realizagdo dos fins
prosseguidos pela entidade publica em que os mesmos se integram.

No regime juridico portugués, a infracdo disciplinar é expressamente definida no artigo
183.° da LTFP:

considera-se infracdo disciplinar o comportamento do trabalhador, por a¢do ou omissdo,
ainda que meramente culposo, que viole deveres gerais ou especiais inerentes a fung¢do que
exerce.

De acordo com Avellar!!, a infra¢do funcional, ou disciplinar, “nada mais é do que uma
acdo humana que o estatuto declarou como ilicita, por consistir em ato contrario a adequada
prestagdo dos servigos publicos”. Para Loureiro'?, a san¢do é uma consequéncia logica do
descumprimento de um dever juridico, que se efetiva por meio da coercdo estatal. Essa
compreensdo, contudo, ndo afasta a necessidade de proporcionalidade na escolha da resposta
administrativa.

No plano conceitual, a definicdo de san¢do administrativa proposta por Fabio Medina
Osorio'® contribui para delimitar a natureza e as fungdes do poder sancionatério no ambito do
Direito Administrativo:

Consiste a sang¢do administrativa, portanto, em um mal ou castigo, porque tem efeitos
aflitivos, com alcance geral e potencialmente pro futuro, imposto pela Administrag¢do
Publica, materialmente considerada, pelo Judiciario ou por corporagées de direito publico,
a um administrado, jurisdicionado, agente publico, pessoa fisica ou juridica, sujeitos ou ndo
a especiais relagoes de sujei¢do com o Estado, como consequéncia de uma conduta ilegal,
tipificada em norma proibitiva, com uma finalidade repressora ou disciplinar, no dmbito de
aplicagdo formal e material do Direito Administrativo.

O autor também diferencia as sangdes disciplinares das san¢des penais:

Tradicionalmente, a doutrina brasileira considera as sang¢ées disciplinares
substancialmente distintas das sang¢oes penais, tendo em conta o conteudo finalistico de
ambas. A primeira tem por objetivo assegurar o bom funcionamento interno dos servigos e
da ordem administrativa, ao passo que as sang¢bes penais teriam uma funcionalidade
distinta, a saber, assegurar a paz social e valores sociais mais amplos.

10 ANTUNES; CASQUINHA. Direito Disciplinar Pablico, p. 131.

' AVELLAR. Poder disciplinar: entre a sangdo e o consenso, p. 91.

2 LOUREIRO, Carlos Henrique Benedito Nitdo. Entre as alternativas possiveis € o erro grosseiro nas contratagdes ptblicas: a LINDB
¢ os impactos na responsabiliza¢do do agente publico. Londrina: Thoth, 2022, p. 33.

13 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. S3o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 105.
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A doutrina portuguesa também distingue a repressao disciplinar da repressdo criminal a
partir da finalidade protegida por cada sistema sancionatorio. Enquanto a san¢do penal visa a
tutela da ordem social geral, a sancao disciplinar dirige-se a preservagdo da organizacgdo interna
e da funcionalidade administrativa. A infragdo disciplinar ndo se funda apenas na violagdo
abstrata da legalidade, mas na quebra dos deveres funcionais inerentes a inser¢do do agente na
estrutura administrativa.

A autonomia funcional do Direito Disciplinar constitui precisamente um dos fatores que
justificam a adog@o de respostas administrativas distintas das tradicionalmente observadas no
Direito Penal. A distingdo entre sangdes disciplinares e sangdes penais, amplamente reconhecida
pela doutrina, revela-se particularmente relevante para a presente investigagao, na medida em que
evidencia a possibilidade de respostas administrativas potencialmente mais adequadas sob a 6tica
funcional, proporcionais e menos gravosas, compativeis com a finalidade corretiva do Direito
Disciplinar e com a adog@o de mecanismos consensuais.

Para a aplicagdo regular de sanc¢des disciplinares € necessaria a instauracao de processo
disciplinar, que constitui processo administrativo sancionador no qual a Administragdo ira apurar
a ocorréncia ou nao de determinado fato e suas circunstancias, com a necessaria e indispensavel
garantia de defesa do arguido. A existéncia de garantias processuais, contudo, ndo impede a
reconfiguragdo da resposta administrativa por meio de solugdes consensuais, desde que
respeitados os principios que regem o exercicio do poder disciplinar.

A analise da responsabilidade disciplinar demonstra que sua legitimidade decorre menos
da imposi¢do automatica de consequéncias desfavoraveis ao agente e mais da necessidade de
preservar a regularidade da atuacdo administrativa mediante respostas proporcionais a gravidade
da infragdo e as circunstancias do caso concreto. Ainda que a sang@o permanega elemento
essencial do sistema disciplinar, sua aplicagdo encontra fundamento na realizagao das finalidades
do poder disciplinar, ¢ ndo em uma logica puramente retributiva. Essa constata¢do reforga a
necessidade de examinar, nos capitulos seguintes, se a protecdo do interesse publico pode, em
determinadas hipoteses, ser igualmente alcancada mediante instrumentos consensuais
juridicamente controlados.

1.2.1 Regimes juridicos de responsabilizacao disciplinar: Brasil e Portugal

Os regimes juridicos de responsabilizagdo funcional previstos nos ordenamentos
juridicos brasileiro e portugués trazem a delimitacdo do espago de atuagdo administrativa,
apontando que este decorre da existéncia de relagdo juridica de natureza estatutaria, caracterizada
pela sujei¢do especial do trabalhador ao poder de dire¢cao da Administracdo e pela incidéncia de
um conjunto de deveres funcionais voltados a prossecugdo do interesse publico.

No direito portugués, o regime disciplinar aplicavel aos trabalhadores em fungdes
publicas estrutura-se a partir da LTFP. Por sua vez, no ordenamento brasileiro, a Lei n°
8.112/1990 estabelece o sistema de responsabilizagdo.

Destaca-se que ambos se baseiam na existéncia de infragdo disciplinar diante da
inobservancia de deveres funcionais e na pratica de condutas incompativeis com o exercicio da
funcao publica, evidenciando a natureza funcional da infragao disciplinar.
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Os regimes disciplinares portugués e brasileiro também convergem quanto a
independéncia da responsabilizagdo disciplinar em relagdo a outras esferas, como a penal e a civil,
considerando que cada esfera tem finalidade propria. Em ambos os regimes, a sangdo apresenta-
se como instrumento de preservagdo institucional, por meio do qual se mantém a ordem
administrativa e a conformidade da conduta funcional.

No ordenamento brasileiro, a Lei n.° 8.112/90 estabelece, em seus artigos 116 ¢ 117, os
deveres e proibigdes do servidor publico, enquanto a forma de responsabilizacdo e penalidades
correspondentes estdo disciplinadas nos artigos 121 a 142 do normativo. O poder administrativo
disciplinar tem fundamento também no artigo 143 da legislagdo:

Art. 143. A autoridade que tiver ciéncia de irregularidade no servigo publico é obrigada a
promover a sua apurac¢do imediata, mediante sindicdncia ou processo administrativo
disciplinar, assegurada ao acusado ampla defesa.

O Processo Administrativo Disciplinar constitui, assim, instrumento destinado a apurar
responsabilidade de servidor por infracdo praticada no exercicio de suas atribui¢des, ou que tenha
relagdo com as atribuigdes do cargo em que se encontre investido.

Verifica-se que hd um modelo escalonado de respostas estatais, variando de acordo com
a gravidade da conduta e¢ da intensidade do dano, que reflete a aplicagdo do principio da
proporcionalidade na atividade disciplinar.

A partir da analise comparada, verifica-se que tanto o ordenamento portugués quanto o
brasileiro estruturam a responsabilizagao disciplinar a partir de fundamentos comuns: a protecao
do interesse publico, a preservacao do servico, a conformacao da conduta funcional e a incidéncia
da proporcionalidade.

Essa convergéncia funcional permite que o direito comparado seja utilizado ndo como
mecanismo de importagdo de solu¢des, mas como instrumento de compreensdo do proprio
sistema juridico, na linha da abordagem funcional.

Desse modo, a analise dos regimes juridicos da responsabilizagdo disciplinar demonstra
que o poder sancionatorio administrativo, embora essencial, ndo se confunde com a aplicagdo
automatica de sangdes, devendo ser exercido de forma calibrada, proporcional e orientada a
finalidade institucional, o que afasta concepg¢des mecanicistas do poder disciplinar. E
precisamente nesse espago, delimitado pela juridicidade, pela proporcionalidade e pela fungdo do
Direito Disciplinar, que se insere o debate acerca da admissibilidade de instrumentos consensuais
como técnica de corregdo funcional.

As premissas desenvolvidas neste capitulo permitem concluir que o poder disciplinar
possui natureza instrumental, sendo orientado primordialmente a preservagdo do adequado
funcionamento da Administragdo Publica. Essa constatagdo afasta a compreensdo da san¢do como
finalidade autonoma do sistema disciplinar e fornece o fundamento tedrico para o exame, nos
capitulos seguintes, da admissibilidade de respostas consensuais compativeis com o0s principios
da juridicidade, proporcionalidade e interesse publico.
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1.3 Sintese Funcional Comparativa

A analise desenvolvida neste capitulo evidencia que, embora os ordenamentos brasileiro
e portugués apresentem diferengas quanto as fontes normativas e a estrutura dos regimes juridicos
aplicaveis aos agentes publicos, ambos atribuem ao poder disciplinar funcdo substancialmente
idéntica: assegurar a conformidade da atuagdo funcional aos deveres inerentes ao vinculo juridico
estabelecido com a Administracdo e preservar o adequado funcionamento do servigo publico.

Sob a perspectiva do método funcional de direito comparado adotado nesta investigacao,
verifica-se que as divergéncias legislativas possuem importdncia secunddria em relagdo a
finalidade desempenhada pelos institutos analisados. Tanto a Lei Geral do Trabalho em Fungdes
Publicas portuguesa quanto a Lei n® 8.112/1990, bem como a doutrina de ambos os paises,
estruturam a responsabilidade disciplinar como mecanismo de tutela da organizagdo
administrativa, da eficiéncia do servigo e da prossecu¢do do interesse publico.

Essa convergéncia funcional permite afastar uma compreensao estritamente nacional do
Direito Disciplinar e demonstra que o problema juridico enfrentado pelos dois sistemas nao reside
na existéncia do poder disciplinar, mas na definicdo da resposta administrativa mais adequada
diante da infra¢do funcional. A fungdo comum identificada consiste na preservacao da capacidade
funcional da Administracdo mediante conformacao da conduta dos agentes aos deveres inerentes
ao vinculo juridico-administrativo. E precisamente sobre essa base comum que se desenvolvera,
nos capitulos seguintes, a analise acerca da finalidade da sancdo disciplinar e da admissibilidade
de instrumentos consensuais.
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2. FINALIDADE DA RESPONSABILIZACAO DISCIPLINAR
(SANCAO)

A definicdo da finalidade da sangdo disciplinar constitui o ponto central desta
investigacdo. A resposta a questdo acerca da admissibilidade de solugdes consensuais depende,
antes de tudo, da identificagcdo da fun¢do desempenhada pela sancao no sistema disciplinar. Se a
sancdo for compreendida como fim em si mesma, a substituicdo por mecanismos consensuais
revelar-se-a incompativel com a logica do sistema. Se, ao contrario, for reconhecida sua natureza
instrumental, voltada a preservacdo do interesse publico e ao adequado funcionamento da
Administracdo, abre-se espaco para examinar a legitimidade de respostas administrativas
alternativas que igualmente realizem essas finalidades.

Nesta investigacao, distingue-se natureza, funcao e finalidade da san¢do disciplinar. A
natureza refere-se a sua qualificagdo juridica como instrumento administrativo; a fungfo
corresponde ao papel que desempenha na organizacao administrativa; e a finalidade consiste no
resultado institucional que busca alcancar, notadamente a preservacdo do adequado

funcionamento do servigo publico e a conformagéo da conduta funcional.

A doutrina contemporanea do Direito Administrativo Sancionador tem problematizado a
centralidade da san¢do como resposta automatica a infragdo funcional, destacando seus limites e
a necessidade de privilegiar finalidades preventivas, pedagogicas e de preservagdo institucional.

Neste capitulo, sustenta-se que a sangdo disciplinar, por sua natureza instrumental, deve
ser orientada por critérios de proporcionalidade e racionalidade administrativa, abrindo espago
para respostas ndo punitivas, inclusive consensuais, quando adequadas aos fins do servigo
publico. Entende-se por natureza instrumental o fato de a sangfo disciplinar ndo possuir valor
autdénomo, legitimando-se apenas na medida em que contribui para a realizacdo das finalidades
do servigo publico.

Schlickmann Junior'* (2011, p. 40) cita o professor Romeu Bacellar Filho quanto ao
carater reparatdrio da san¢do quando corretamente aplicada, servindo “como fator de desincentivo
ao quadro funcional a pratica de atos reprovaveis”.

Antunes e Casquinha'® (2018, p. 131) registram que a sangdo disciplinar ndo tem como
objetivo principal o castigo do infrator, mas a restauragdo do adequado funcionamento do servigo
publico e a corre¢do da conduta funcional, o que reforca a compreensdo da sangdo como
instrumento funcional, € n3o como resposta retributiva necessaria. Nesse sentido, a
responsabilidade disciplinar produz efeitos juridicos orientados a reposi¢do da ordem
administrativa ¢ ao desempenho esperado:

a responsabilidade disciplinar decorre da pratica de um facto violador de um ou mais
preceitos integrantes do complexo de normas que impéem a disciplina nos servigos publicos,
através do qual se almeja impor determinados efeitos legalmente previstos, suscetiveis de
repor o desejado desempenho e ordem nesses servi¢os, com vista a realizagdo dos fins
prosseguidos pela entidade publica em que os mesmos se integram.

!4 SCHLICKMANN JUNIOR, Silvino. Uma visio do direito comparado sobre o poder administrativo disciplinar: paralelos com o
direito estadunidense. Curitiba: Universidade Federal do Parana, 2011. Trabalho de Conclus@o de Curso (Graduag@o em Direito).
1S ANTUNES; CASQUINHA. Direito Disciplinar Publico.
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Essa distingao evidencia que a sancdo disciplinar, embora mantenha dimensao repressiva
e preventiva, ndo se fundamenta predominantemente em uma légica retributiva, mas em uma
racionalidade funcional, o que fragiliza a ideia de obrigatoriedade de puni¢do em todos os casos.

Essa compreensdo representa o eixo dogmatico da presente investigacdo. Se a sancdo
disciplinar ndo possui finalidade retributiva autonoma, mas se legitima pela realizacdo dos
objetivos institucionais do poder disciplinar, a analise da resposta administrativa desloca-se da
obrigatoriedade abstrata da puni¢do para a verificagdo da medida concretamente mais adequada
a preservagao do interesse publico e ao restabelecimento da regularidade funcional.

A logica subjacente ¢ predominantemente corretiva e preventiva, de modo que a reacao
disciplinar ndo se reduz a punigao automatica, podendo assumir feigdes graduadas, desde medidas
corretivas até o afastamento do trabalhador quando indispensavel a tutela do servigo.

Nessa linha, Luis Vasconcelos Abreu'® afirma que o Direito Disciplinar aplicado a
Administracdo Publica visa assegurar sua capacidade funcional, condi¢@o para a realizacao do
interesse publico, ressaltando que, sem disciplina, ndo ha produtividade. Raquel Carvalho'’, por
sua vez, atribui a san¢@o disciplinar carater repressivo enquanto prevengdo especial, mas ressalta
como finalidade primaria o restabelecimento do equilibrio da relagdo juridico-funcional alterada
pela violagdo de deveres. De modo convergente, Valle e Ziliotto'® destacam que a sangdo tem por
finalidade desestimular condutas administrativamente reprovaveis e ndo pode ser concebida
como fim em si mesma, em razdo do carater instrumental da atividade administrativa, qual seja,
a busca por um objetivo sob o interesse publico.

Dessa construgdo doutrinaria decorre que a sangdo disciplinar também se legitima por
sua capacidade de restaurar a funcionalidade do servigo publico, o que reforga sua natureza
instrumental e abre espaco para respostas administrativas ndo necessariamente punitivas.

Nao obstante a superagdo da 1dgica estritamente retributiva, parte da doutrina adverte que
a flexibilizacdo da resposta sancionadora ndo pode implicar o esvaziamento de sua fungdo
preventiva e repressiva. Nesse sentido, Fabio Medina Osorio' destaca que a sangdo
administrativa desempenha papel relevante na dissuasdo de condutas ilicitas, ndo podendo ser
substituida indiscriminadamente por mecanismos alternativos.

A leitura é compativel com Ana Fernanda Neves?’, para quem “o poder disciplinar é
preventivo e prescritivo, no sentido em que compreende a concretizacdo de pautas de
comportamento e/ou a imposi¢do de modos de proceder”.

Assim, a admissdo de respostas ndo punitivas exige a demonstracao de que tais medidas
sdo igualmente aptas a cumprir as finalidades do poder disciplinar, sob pena de comprometimento
da eficacia normativa. Ademais, ressalta-se que a flexibilizagdo da resposta sancionadora ndo

16 ABREU, Luis Vasconcelos. Para o estudo do procedimento disciplinar no direito administrativo portugués vigente: as relagdes com
o processo penal. Coimbra: Almedina, 1993.

7 CARVALHO. Comentério ao Regime Disciplinar dos Trabalhadores em Fungdes Publicas.

'8 VALLE, Vivian Cristina Lima Lépez; ZILIOTTO, Mirela Mir6. Regime Juridico Sancionador e a abertura ao consensualismo
administrativo. In: BARATA, Ana Maria Rodrigues; GONTIJO, Danielly Cristina Aratijo; PEREIRA, Flavio Henrique Unes (Coord.)
Colegdo de Direito Administrativo Sancionador. Rio de Janeiro: CEEJ, 2021.

19 OSORIO. Direito Administrativo Sancionador.

2 NEVES. O Direito Disciplinar da fungdo publica.
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implica afastamento do controle juridico, devendo ser acompanhada de critérios objetivos e
motivacao adequada.

Mostra-se relevante o raciocinio defendido por Cavalcanti?! (2012, p. 10), ao explicar a
funcdo social do Estado, cujo objetivo ¢ estabelecido no artigo 3° da Constituicdo Federal de
1988, entendendo que o “poder punitivo estatal ¢ um dos meios de que dispoe o Estado para fazer
prevalecer o interesse publico sobre o interesse particular”.

De acordo com Alice Voronoff??, “(...) a san¢do é um instrumento a servigo dos fins de

interesse publico perseguidos pelo Estado-administrador, e ndo fim em si, 0 que rompe com a
visdo autoritdria e ultrapassada da penalidade como unica resposta cabivel para lidar com a
infrag¢do”.

Essa compreensdo permite situar o debate contemporaneo: nao se trata de negar a sancao,
mas de submeter sua escolha e intensidade a critérios de necessidade e adequagdo, admitindo
respostas alternativas quando capazes de cumprir os fins do poder disciplinar.

A perspectiva apresentada rompe com a compreensdo tradicional da san¢do como
resposta necessaria a toda infragdo disciplinar e reforca a possibilidade de que a atividade
disciplinar seja orientada pela busca da solucdo mais eficiente para a consecucao de suas
finalidades institucionais.

Marcello Caetano® aponta o carater duplice das penas disciplinares: corrigir e prevenir,
ressaltando que a disciplina visa defender o servico da indisciplina e preservar sua eficiéncia. Sob
essa Otica, a proporcionalidade atua como critério indispensével, distinguindo-se penas corretivas,
orientadas ao aprimoramento do agente que permanece no servi¢o, e penas expulsivas, destinadas
ao afastamento daquele cuja permanéncia se revela incompativel com os interesses do servigo.

O autor aponta que as penas disciplinares tém a finalidade de defender o servigo da
indisciplina, aumentando a eficiéncia e mantendo o funcionamento.

A critica contemporanea ao paradigma punitivo tradicional, nesse sentido, ¢ formulada
por Avellar** ao observar que a disciplina interna ainda é frequentemente reduzida a atos
unilaterais de imposi¢do de san¢ao, modelo cuja adequacdo ao Estado Democratico de Direito é
problematizada. Essa critica reforca a necessidade de investigar respostas administrativas capazes
de preservar a fungdo disciplinar sem reproduzir automatismos punitivos, especialmente quando
outras medidas se mostram suficientes para a correcdo funcional.

Marcello Caetano® ressalta, ainda, men¢do a necesséria proporcionalidade na aplicagdo
de sangdes, apontando que “a pena aplicavel procurara melhorar o agente que se conserva ao
servigo, ou expulsa-lo dele por inconveniente, pernicioso ou incorrigivel”, fazendo diferenciagao
entre penas correctivas e penas expulsivas:

Penas correctivas sdo as que visam estimular o agente a cumprir melhor os seus deveres
ou a ter mais cuidado no cumprimento deles.

2l CAVALCANTI, Johnny Wilson Aratijo. O principio da proporcionalidade na aplicagio de penas em direito administrativo
disciplinar. Fortaleza: Universidade Federal do Ceard, 2012.

22 VORONOFF, Alice. Da sangio a regulacio. Rio de Janeiro: CEEJ, 2025, p. 27.

2 CAETANO. Manual de Direito Administrativo, p. 819.

2 AVELLAR. Poder disciplinar: entre a sangio e o consenso.

2 CAETANO. Manual de Direito Administrativo, p. 820.
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Penas expulsivas sdo as que tem como efeito afastar do servigo o agente cuja presenga se
revelou inconveniente aos seus interesses, dignidade e prestigio.

Abreu?® aprofunda a natureza ndo retributiva da san¢do disciplinar ao retomar a distin¢do
entre penas medicinais e vindicativas, sustentando que a disciplina administrativa opera
predominantemente como pena medicinal, orientada a fins corretivos. Nessa perspectiva, a culpa
funciona como pressuposto e limite da medida disciplinar, mas ndo como seu fundamento, o que
se compatibiliza com a existéncia do principio da oportunidade e com a possibilidade de, em
certas hipdteses, ndo se desencadear reacéo disciplinar formal:

Por for¢a da vigéncia, no seu seio, do principio da oportunidade, a culpa é pressuposto (art.
3°ED) e limite da medida disciplinar (art. 28 e 30 ED), mas ndo seu fundamento. Isto é: a
circunstancia de muitas violagdes de deveres culposamente perpetradas por agentes
administrativos poderem ndo dar lugar a qualquer reagdo disciplinar é incompativel com
uma fungdo retributiva, da qual, por exigéncia de justica, decorreria a necessidade de
perseguicdo de todas as infracg¢oes disciplinares. Assim, a fun¢do da culpa reside ndo em
fundamentar a aplica¢do de uma medida disciplinar, mas unicamente em evitar que tal
aplicagcdo possa ter lugar onde ndo exista culpa ou numa medida superior a suposta por
esta.

A consequéncia dogmatica desse entendimento ¢ relevante para a presente investigacao:
se a retribuicdo ndo € o fundamento necessario da san¢do, amplia-se o espago para escolhas
administrativas orientadas por adequacao e eficiéncia, inclusive mediante solugdes nao punitivas.

No dmbito brasileiro, Fabio Medina Osorio?” reconhece o caréter pedagdgico das sangdes,
sem afastar sua natureza repressiva, ressaltando, contudo, que a sanc¢ao deve ser concebida como
ultima ratio, devendo o Estado buscar meios menos drésticos e potencialmente mais eficazes para
assegurar o cumprimento dos comandos legais:

A educagdo é sempre o melhor caminho para evitar os ilicitos, mas ndo se pode olvidar o
importante sentido pedagogico que possuem as sangdes efetivamente impostas, tanto na
pessoa do proprio agente como a titulo de um interessante exemplo a comunidade.

O reconhecimento da sangdo como ultima ratio ndo reduz a importancia do poder
disciplinar; ao contrario, reforga a exigéncia de que a Administragdo selecione a resposta menos
gravosa capaz de realizar adequadamente as finalidades do sistema disciplinar.

Esse entendimento se harmoniza com a concepcao preventiva de sangdo administrativa
destacada por Rafael Munhoz de Mello, mencionada por Avellar?®, segundo a qual a san¢do tem
finalidade preventiva ao aplicar-se uma medida negativa ao infrator para prevenir a ocorréncia de
futuras infragoes.

Em conjunto, tais premissas reforcam que a resposta disciplinar deve ser calibrada por
necessidade e adequacao, especialmente quanto a exigéncia de escolha da medida menos gravosa
capaz de atingir a finalidade disciplinar, evitando-se a ado¢do automatica de sangdes quando
outros mecanismos puderem cumprir a finalidade preventiva e corretiva.

26 ABREU. Para o estudo do procedimento disciplinar no direito administrativo portugués vigente: as relagdes com o processo penal,
p. 41.

27 OSORIO. Direito Administrativo Sancionador, p. 461

28 AVELLAR. Poder disciplinar: entre a sangio e o consenso, p. 97.
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A critica ao paradigma punitivo tradicional esta associada a necessidade de transformagao
cultural no interior das organizagdes publicas, com valorizacao de praticas preventivas, dialdgicas
e restaurativas.

Nesse sentido, Aline Cavalcante dos Reis Silva* defende a adogdo de politicas voltadas
ao empoderamento do corpo funcional para a solu¢dao de conflitos e prevengdo da escalada de
tensoes.

De acordo com a autora, é essencial que a Administragdo Publica tome medidas para
solucdo consensual de conflitos que se estabelecem entre seus colaboradores, uma vez que “nao
havendo tratamento adequado, a tendencia geral serd o crescimento ou intensificagdo do conflito,
em que as agoes e reacoes delas decorrentes aumentam progressivamente a medida que o tempo
de disputa aumenta e ndo se estabelece a sua pacificagdo”™°.

Ainda no contexto da superagio do paradigma punitivo, Oliveira e Grotti*! observam que
o Direito Disciplinar deve ressignificar a aplicagdo do “principio da oportunidade”, sendo este
entendido ndo como renuncia de poder, mas sim como “mais um poder que se da ao agente: o
poder-dever de corrigir com eficiéncia”. Os autores apontam como ideal o procedimento
disciplinar restaurativo, o qual busca o aprimoramento dos trabalhadores e do servigo ptblico em
superacao ao paradigma punitivo.

Tais contribuicdes oferecem base tedrica para a analise da consensualidade na atividade
disciplinar, ao indicar que a preservacao do servigo e a correcao da conduta podem ser alcangadas
por técnicas ndo exclusivamente sancionatorias, desde que juridicamente controladas.

2.1 Efeitos secundarios da sanc¢ao disciplinar

Além de seus efeitos diretos sobre o agente sancionado, a responsabilizacao disciplinar
produz efeitos secundarios relevantes, inclusive de ordem econdmica e institucional, que devem
ser considerados na escolha da resposta estatal, especialmente quando se examinam alternativas
consensuais.

No tocante a economicidade, Oliveira e Grotti*? registram estudo empirico sobre os custos
do processo disciplinar, realizado em 2015, que estimou os custos de um Processo Administrativo
Disciplinar em R$ 67.127,20. Considerando a atualizagdo monetaria pelo IPCA, acumulado entre
2015 ¢ 2026, o custo unitario supera atualmente R$ 120 mil por processo, evidenciando o impacto
econdmico relevante da persecucdo disciplinar tradicional.

Tal dado evidencia que a escolha pela persecucdo disciplinar tradicional ndo é neutra sob
o ponto de vista economico, impondo a Administracdo o dever de considerar a eficiéncia da
resposta estatal, em consonancia com o principio da boa administracao.

2 SILVA, Aline Cavalcante dos Reis. A autocomposi¢do de conflitos e o direito administrativo disciplinar. In: BARATA, Ana Maria
Rodrigues; GONTIJO, Danielly Cristina Araujo; PEREIRA, Flavio Henrique Unes (Coord.) Cole¢do de Direito Administrativo
Sancionador. Rio de Janeiro: CEEJ, 2021, p. 57.

%0 SILVA. A autocomposi¢io de conflitos e o direito administrativo disciplinar, p. 63.

3 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GROTTIL, Dinora Adelaide Musetti. Consensualidade no Direito Administrativo Sancionador:
breve analise do ajustamento disciplinar. In: BARATA, Ana Maria Rodrigues; GONTIJO, Danielly Cristina Aratijo; PEREIRA, Flavio
Henrique Unes (Coord.) Colecdo de Direito Administrativo Sancionador. Rio de Janeiro: CEEJ, 2021, p. 299.

32 OLIVEIRA; GROTTI. Consensualidade no Direito Administrativo Sancionador: breve andlise do ajustamento disciplinar, p. 330.
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Para além da questdo financeira, deve-se também atentar para os custos institucionais de
um processo administrativo.

A consideracdo dos impactos econdmicos ¢ institucionais da persecucdo disciplinar nao
implica atribuir prevaléncia absoluta a critérios de eficiéncia sobre a juridicidade, mas evidencia
que a escolha da resposta administrativa também deve observar o principio da boa administragao.
A atuacdo disciplinar, por envolver significativa mobilizacdo de recursos publicos, exige que a
Administracdo demonstre ndo apenas a legalidade da medida adotada, mas também sua
necessidade e adequagdo em face das finalidades concretamente perseguidas.

No plano institucional, Antunes e Casquinha®® observam que a sanc¢do deve ser calibrada
de acordo com critérios de proporcionalidade e adequagéo:

a aplicagdo de sangées deve levar em consideracdo: os critérios gerais dos artigos 184° a
188°, a natureza, missdo e atribui¢ées do orgdo ou servigo, o cargo ou categoria do
trabalhador, as particulares responsabilidades inerentes a modalidade da sua relagdo
Juridica de emprego publico, o grau de culpa do trabalhador, a personalidade do
trabalhador e todas as circunstancias em que a infragdo tenha sido cometida que militem
contra ou a favor dele.

Marcello Caetano* aponta a discricionariedade na aplicagdo das penas quando da
avaliag@o de sua gravidade em fungdo do grau de responsabilidade do agente, mencionando que
a “apreciacdo desta esta entregue ao critério dos titulares do poder disciplinar”, sendo que serdo
critérios de avaliagdo a personalidade do infrator e as circunstancias do ato.

Carlos Ari Sundfeld? cita Juliana Bonacorsi de Palma quanto aos beneficios da utilizagdo
de atuacdo consensual, como forma de mitigar tanto os reflexos financeiros quanto os
institucionais:

Por outro lado, se optar pela atuagdo administrativa consensual, a Administra¢ao Publica
poderd se beneficiar de possivel redugdo de tempo e, consequentemente, de custos se o
acordo administrativo for firmado antes do momento de decisdo do Poder Publico a respeito
da responsabilidade administrativa (...).

Também poderd limitar os riscos da judicializagdo com a celebra¢do de acordo
administrativo, pois a consensualidade determina o cumprimento espontdneo da avenga
pelos compromissarios, sem questionamento em juizo, a principio, das decisoes tomadas
pelo Poder Publico.

Desse modo, considerando o carater pedagogico e preventivo das sangdes disciplinares,
a Administragcdo pode atingir o objetivo de correcdo comportamental por vias menos custosas do
que a persecucao disciplinar completa, especialmente quando a gravidade do fato e as
circunstancias do caso recomendarem respostas graduadas. A atuacdo consensual, ao viabilizar
solugdes antecipadas ¢ favorecer o cumprimento espontaneo da avenca, tende a reduzir custos,
mitigar riscos de judicializagdo e minimizar impactos institucionais, sem afastar o controle
juridico da atuacdo administrativa.

A analise desenvolvida demonstra que a finalidade da sancao disciplinar ndo se esgota na
imposi¢do de um gravame ao infrator. Ao contrario, a san¢do somente encontra fundamento

3 ANTUNES; CASQUINHA. Direito Disciplinar Pablico: Comentarios ao Regime Juridico Disciplinar da LTFP, p. 374.

3 CAETANO. Manual de Direito Administrativo, p. 819.

3 SUNDFELD, Carlos Ari. Curso de Direito Administrativo em Ag¢io — Casos e Leituras para Debates. Sdo Paulo: Editora JusPodivm,
2024.
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juridico quando se revela apta a preservar a regularidade do servico publico, estimular a
observancia dos deveres funcionais ¢ promover a adequada realizagdo do interesse publico. Se
essas finalidades puderem ser alcangadas por medidas menos gravosas, proporcionais e
juridicamente controladas, impde-se investigar a compatibilidade dessas solu¢des com o sistema
disciplinar. E justamente essa investigagdo que conduz ao exame da vinculagio administrativa e
da existéncia de eventual dever juridico de sancionamento, objeto do capitulo seguinte.

2.2 Sintese Funcional Comparativa

O exame comparativo realizado demonstra significativa convergéncia entre a doutrina
brasileira e portuguesa quanto a finalidade da sancdo disciplinar. Em ambos os ordenamentos,
embora se reconhega a existéncia de dimensdes repressivas e preventivas, predomina a
compreensdo de que a sangdo possui natureza instrumental, legitimando-se nao pelo sofrimento
imposto ao infrator, mas pela sua aptiddo para assegurar a regularidade do servigo publico,
promover a correcdo da conduta funcional e preservar o interesse publico.

Sob a perspectiva funcional, verifica-se que as diferencas terminologicas observadas
entre os autores examinados nao alteram a fungao desempenhada pela sancao disciplinar em cada
sistema. Em ambos, a resposta sancionatoria encontra fundamento na realizagdo das finalidades
institucionais da Administracdo e ndo em uma l6gica meramente retributiva.

Essa constatagdo possui especial relevancia para a hipotese desta investigacdo. Se a
funcdo da sanc¢do consiste na preservacao do adequado funcionamento da Administragdo, a
resposta administrativa ndo deve ser previamente definida pela forma tradicional de punicao, mas
pela capacidade concreta de realizar tais finalidades, abrindo espaco para a analise da
consensualidade como possivel técnica de concretizagdo do interesse publico.
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3. VINCULACAO E OBRIGATORIEDADE DE SANCIONAMENTO

A distingdo entre o dever de apuragao e o dever de sancionamento constitui um dos pontos
centrais desta investigacdo. Embora a obrigatoriedade de apuracdo de fatos potencialmente
irregulares encontre amplo reconhecimento na legislagdo e na doutrina, ndo decorre
automaticamente dessa premissa a existéncia de um dever juridico absoluto de aplicagdo de
san¢ao disciplinar em todas as hipdteses. A demonstracao dessa distingao revela-se essencial para
verificar se o ordenamento juridico admite espagco para respostas administrativas distintas da
sancdo tradicional, desde que igualmente aptas a realizag@o das finalidades do poder disciplinar.

Uma das questdes centrais do Direito Disciplinar e ponto de inflexdo para a analise da
consensualidade na atividade disciplinar diz respeito a existéncia ou ndo de um dever juridico de
instaurar procedimento disciplinar sempre que a Administracdo tenha conhecimento de fatos
potencialmente infracionais.

Considerando que o poder disciplinar visa preservar a regularidade do servigo publico e
conformar a conduta funcional aos deveres juridicos aplicaveis, impde-se examinar se ha dever
juridico absoluto de sancionar sempre que constatada infragdo disciplinar.

A previsdo legal das infragdes e das correspondentes sangdes tem sido tradicionalmente
interpretada como expressdo de uma atuagdo vinculada da Administragdo, fundada na
indisponibilidade do interesse publico e na necessidade de preservagdo da igualdade e da
seguranca juridica. Entretanto, a propria estrutura escalonada das sangdes, a incidéncia do
principio da proporcionalidade e a natureza instrumental da resposta disciplinar revelam que a
atividade sancionatoria ndo se esgota em um automatismo punitivo, mas exige a avaliagdo da
adequagdo da resposta a finalidade do poder disciplinar, impondo a analise do espago
juridicamente admissivel de apreciagdo administrativa na defini¢do da resposta mais adequada ao
caso concreto.

A existéncia de diferentes respostas disciplinares previstas pelo proprio legislador
evidencia que a atividade sancionadora ndo se desenvolve segundo logica binaria (punir ou ndo
punir), mas exige avaliacdo quanto a necessidade, adequagdo e proporcionalidade da medida
concretamente adotada.

E nessa perspectiva que se coloca o problema da vinculagio e da obrigatoriedade de
sancionamento, cuja compreensao se mostra essencial para a investigagdo da admissibilidade de
solugdes consensuais no ambito disciplinar, na medida em que a existéncia de uma margem de
conformagdo juridicamente controlada constitui pressuposto l6gico para a substitui¢do da
resposta unilateral por técnicas de atuacdo administrativa orientadas a finalidade do sistema.

Sobre esse ponto, Raquel Carvalho® observa que ha hipdteses em que o legislador impde
expressamente a instauragdo do procedimento disciplinar:

No contexto da LTFP, a alinea k) do n° 1 do artigo 71° impoe a instaura¢do do
procedimento disciplinar sempre que ‘tiver conhecimento de alegadas situagoes de assédio
no trabalho’.

3¢ CARVALHO. Comentario ao Regime Disciplinar dos Trabalhadores em Fungdes Publicas, p. 109.
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A referéncia ¢é relevante porque demonstra que a obrigatoriedade pode existir, mas
depende de previsdo normativa especifica. No ambito jurisprudencial portugués, o Supremo
Tribunal Administrativo firmou o seguinte entendimento:

Acordao do STA de 08/11/2012, p. n° 0896/12: “I — Compete a autoridade administrativa,
em cada caso e perante o seu particular circunstancialismo, averiguar se o exercicio do seu
concreto poder disciplinar, através da instaura¢do do respectivo procedimento ou da
consequente puni¢do dos faltosos, é ou ndo suscetivel de causar maior dano a propria
disciplina dos servigos do que a resultante de uma eventual decisdo de cariz contrario. Il —
Assim, ndo é contenciosamente sindicdavel a decisdo da Administra¢do, quanto a opgdo e
oportunidade de instauracdo do procedimento disciplinar”.

O precedente revela aspecto particularmente relevante para a presente investigacdo. O
Supremo Tribunal Administrativo ndo afasta a incidéncia do poder disciplinar, mas reconhece
que sua concretizagdo exige avaliagdo contextual acerca dos efeitos institucionais decorrentes da
instauragdo do procedimento e da eventual aplicacdo de sancdo. Essa compreensdo aproxima o
exercicio do poder disciplinar de uma logica de adequacdo funcional, afastando interpretacdes
que identifiquem na mera constatacdo da infragdo um dever automatico de sancionamento.

Esses entendimentos evidenciam que o exercicio do poder disciplinar ndo se encontra
submetido a um dever absoluto de perseguicdo de todas as infragdes, admitindo-se uma margem
de apreciacdo administrativa, juridicamente controlavel, quanto & oportunidade e adequagao da
resposta estatal. Tal compreensdo se alinha a natureza instrumental da sancdo disciplinar,
analisada no capitulo anterior, reforcando que a resposta estatal deve ser orientada por critérios
de adequac@o e proporcionalidade.

A relativizacdo do dever de sancionamento, contudo, ndo autoriza a atuagao arbitraria da
Administracao, devendo ser exercida a luz de critérios objetivos, motivacdo adequada e controle
jurisdicional. Como ressalta Rafael Munhoz de Mello®’, a auséncia de critérios objetivos na
atuacdo sancionadora pode comprometer os principios da igualdade e da seguranca juridica,
sobretudo quando decisdes distintas sdo adotadas para situagdoes semelhantes. A exigéncia de
critérios objetivos ndo elimina a margem de apreciacdo administrativa, mas condiciona seu
exercicio a observancia dos principios da igualdade, da proporcionalidade e da motivagao. A
atuagdo discricionaria deixa, assim, de representar espago de liberdade decisdria para constituir
técnica juridica destinada a identificagdo da resposta mais adequada as finalidades do sistema
disciplinar.

Desse modo, o reconhecimento de uma margem de apreciagdo administrativa deve ser
acompanhado da defini¢do de parametros normativos que orientem a escolha entre sancionar ou
adotar medidas alternativas.

Ana Cristina Martins®® sustenta, em sentido convergente, que “a discricionariedade
acompanha o itinerario do exercicio do poder disciplinar desde o momento da decisdo de
instauragdo do procedimento até a decisdo final que culmina na aplicagdo ou ndo da sangdo
disciplinar”, o que reforca a inexisténcia de um dever automatico de sancionamento. A autora

37 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de Direito Administrativo Sancionador: as sangdes administrativas
a luz da Constituigdo Federal de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2007.

% MARTINS, Ana Cristina Aguiar de Freitas. A discricionariedade administrativa no exercicio do poder disciplinar na
relagdo juridica de emprego publico. Lisboa: Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 2018.
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também ressalta que a discricionariedade deve observar proporcionalidade, igualdade e
imparcialidade, de modo que seu exercicio nao importe em decisoes arbitrarias.

Para além da mera legalidade, deve-se observar a subordinacdo da Administragdo ao
principio da juridicidade, segundo o qual a Administragdo estd “sujeita a todo o bloco do
juridicamente relevante, que abrange igualmente os principios juridicos fundamentais, a
Constitui¢do, as fontes de Direito Internacional, os principios gerais da actividade administrativa
e os regulamentos”, conforme ligdo de Dias e Oliveira® .

Os autores mencionam o disposto no artigo 266°, n° 2, da Constituicdo da Republica,
quanto aos principios fundamentais que vinculam a Administragcdo Publica: “os 6rgaos e agentes
administrativos estdo subordinados a Constituicdo ¢ a lei e devem actuar, no exercicio de suas
fungdes, com respeito pelos principios da igualdade, da proporcionalidade, da justiga, da
imparcialidade e da boa-fé”.

Abreu*® traz importante ensinamento quanto ao principio da oportunidade, que
“corresponde a chamada discricionariedade de acdo, ou seja, liberdade de a Administragdo
desencadear, ou ndo, uma determinada actuagdo”, o que demonstra a incompatibilidade entre o
Direito Disciplinar e uma logica de sancionamento automatico.

De acordo com o autor, significa que “a Administragdo ndo tem o dever de perseguir
disciplinarmente todas as infragoes”, afirmando que a Administragdo deve fazer valer os
interesses de que é portadora, fazendo com que “disponha da flexibilidade necessaria a poder
adequar a sua conduta as exigéncias do interesse publico no caso concreto, encontrando-se em
estrita conexdo com os fins do Direito Disciplinar, que seriam violentados pela obrigatoriedade
de punir, por exemplo, uma simples bagatela”.

A oportunidade, portanto, ndo opera como renuncia arbitraria ao poder disciplinar, mas
como técnica de adequagdo da resposta administrativa a finalidade do sistema.

Sobre a discricionariedade, Celso Antdnio Bandeira de Mello*' a define como

(...) a margem de liberdade que remanesca ao administrador para eleger, segundo critérios
consistentes de razoabilidade, um, dentre pelo menos dois comportamentos cabiveis, perante
cada caso concreto, a fim de cumprir o dever de adotar a solu¢do mais adequada a
satisfacdo da finalidade legal, quando, por for¢a da fluidez das expressdes da lei ou da
liberdade conferida no mandamento, dela ndo se possa extrair, objetivamente, uma solug¢do
univoca para a situagdo vertente.

Ressalta-se, no entanto, que ndo se trata de direito absoluto e irrestrito da Administragao,
que ndo pode escolher livremente entre atuar ou ndo, devendo para cada caso explicitar a
motivacdo da decisdo. Discricionariedade ndo significa arbitrariedade, devendo a Administragdo
trazer os motivos que embasam a decisdo de instaurar ou nao a persecugdo disciplinar em relagéo
a determinada conduta, respeitando os principios que dirigem suas agoes.

3 DIAS, Jodo Eduardo Figueiredo; OLIVEIRA, Fernanda Paula. Nogdes Fundamentais de Direito Administrativo. Coimbra:
Almedina, 2006, p. 98.

40 ABREU. Para o estudo do procedimento disciplinar no direito administrativo portugués vigente: as relagdes com o processo penal,
p. 51.

4 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discricionariedade e Controle Jurisdicional. Belo Horizonte: Férum, 2025, p.39.
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Gontijo* (2014), ao citar Maria Sylvia Zanella di Pietro, afirma que a discricionariedade
que discutimos nao se refere a liberdade de punir ou ndo um servidor faltoso, mas sim, que “a
discricionariedade existe limitadamente nos procedimentos previstos para apuracdo da falta
funcional (...) e no momento da tipificacdo da conduta e de aplicacdo da pena”. Isso ocorre porque
a Lein® 8.112/90, em seu artigo 128, confere 4 Administracdao o poder de levar em consideragdo
a natureza e a gravidade da infracdo, bem como os danos que dela decorreram.

Neste sentido, Alice Voronoff* defende que mais do que ser um dentre os meios
possiveis de (re) acdo do Estado para prevenir e combater ilicitos administrativos, a sangao
administrativa ndo deve, idealmente, figurar como Unica resposta do regulador, nem como a
primeira.

No mesmo sentido, Avellar* afirma que “(...) é dever do administrador publico, para
além da observancia da legalidade, percorrer as etapas de adequagdo, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito, para encontrar o ponto arquimediano de justa ponderagdo
entre direitos individuais e metas coletivas”.

Sob essa perspectiva, a Administragao Publica deve buscar atender os interesses publicos
sem desconsiderar os interesses privados envolvidos, pois segundo o autor, “ (...) ndo existe, na
sociedade contemporanea, um interesse publico unico, absoluto, pressuposto e abstratamente
contrario aos interesses privados, atingivel mediante simples juizo vinculado de subsuncao da

199

lei”.

Em relagdo ao principio de prossecugdo do interesse publico, Diogo Freitas do Amaral®
afirma ser este o principio motor da Administracdo Publica, uma vez que o interesse publico ¢
seu unico fim. No entanto, esta deve se ater a determinados limites e valores, notadamente
atentando-se ao dever de boa administracao, que o autor assim conceitua:

O dever de boa administragdo, ou o principio da eficiéncia, esta expressamente previsto
na alinea c) do artigo 81° da CRP para o sector publico empresarial. Mas o artigo 10° do CPA,
parte final, estende-o a toda a actividade da Administracdo Publica. A ideia €, pois, a de que a
actividade administrativa deve traduzir-se em actos cujo contetdo seja também inspirado pela
necessidade de satisfazer da forma mais expedita e racional possivel o interesse publico
constitucional e legalmente fixado.

O dever de boa administracdo também ¢ ressaltado por Celso Anténio Bandeira de
Mello*, que, com base nas ligdes de Guido Falzone, o compreende como um dever juridico e ndo
apenas um dever moral ou de ciéncia, justificando que a norma sé quer a solucdo excelente, “se
ndo for esta a adotada havera pura e simplesmente violagdo da norma de direito, o que enseja
correcao jurisdicional, dado ter havido vicio de legitimidade”.

A luz desses principios, a san¢do administrativa ndo deve ser concebida como resposta
unica ou automatica a infracdo disciplinar, mas como instrumento a servigco da realizagdo do
interesse publico. A busca da adequagdo, da necessidade e da proporcionalidade da resposta

42 GONTILO. Da (suposta) discricionariedade da autoridade administrativa no julgamento dos procedimentos disciplinares punitivos.
4 VORONOFF. Da sangdo a regulagio, p. 27.

4 AVELLAR. Poder disciplinar: entre a sangdo e o consenso, p. 109.
4 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de Direito Administrativo. Coimbra: Almedina, 2016, p. 38.
46 MELLO. Discricionariedade e Controle Jurisdicional, p-30.
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estatal, aliada ao dever de boa administracdo, legitima a adocdo de solugdes consensuais como
forma eficiente e juridicamente controlada de correg¢do funcional.

Nao se ignora, contudo, a existéncia de entendimentos que defendem a obrigatoriedade
de sancionamento como decorréncia da indisponibilidade do interesse publico, sobretudo em
hipoteses de infragdes graves ou que afetem a confianga institucional.

Cita-se, nesse sentido, Fabio Medina Osorio*” que, ao destacar a fungdo repressiva da
sancdo administrativa, reforca sua centralidade no sistema sancionador, contribuindo para a
compreensdo de uma atuacgdo estatal orientada a resposta punitiva diante da pratica de ilicitos.
Para o autor, o Direito Administrativo Sancionador tem como finalidade a aplicacdo de sangoes
como resposta a pratica de ilicitos, o que reforga a compreensdo de que a atuagdo punitiva
constitui elemento central do sistema sancionatorio.

Para Celso Antonio Bandeira de Mello®, o exercicio das competéncias administrativas
ndo constitui mera faculdade, mas verdadeiro poder-dever, de modo que, diante da ocorréncia de
infracdo, a Administra¢do deve agir em conformidade com a lei, ndo lhe sendo licito permanecer
inerte. Segundo o autor, estando presentes os pressupostos legais, a Administragdo nao pode
deixar de agir, sob pena de violar os principios da legalidade ¢ da indisponibilidade do interesse
publico. Tal compreensao, contudo, refere-se ao dever de apuracdo e atuagao administrativa, ndo
implicando necessariamente a imposi¢ao de sangdo em todas as hipdteses.

Ainda assim, tais posi¢des ndo afastam a necessidade de interpretagdo sistematica do
ordenamento, a luz da proporcionalidade e da finalidade do poder disciplinar.

Diante desse quadro, entende-se que o poder disciplinar, embora vinculado quanto ao
dever de apuragdo, ndo impde um dever absoluto de sancionamento, admitindo uma margem de
conformacgdo juridicamente controlada quanto a escolha da resposta administrativa. E
precisamente nesse espacgo que se insere a possibilidade de adocdo de solugdes consensuais, desde
que orientadas a realizacdo das finalidades do Direito Disciplinar e compativeis com os principios

que regem a atuacdo administrativa.

Nao se trata, portanto, de negar o carater vinculante do poder disciplinar, mas de
reconhecer que sua juridicidade ndo se esgota na imposi¢do de sang¢des, admitindo respostas
funcionalmente equivalentes e juridicamente adequadas.

A inexisténcia de um dever juridico absoluto de sancionamento ndo significa a existéncia
de liberdade decisoria irrestrita. Significa apenas que a juridicidade da resposta administrativa
deve ser aferida pela sua capacidade de realizar os fins do sistema disciplinar, ¢ ndo pela
imposi¢@o automatica de uma sancao formal.

A analise desenvolvida demonstra que o dever de apuragdo nio se confunde com um
dever juridico absoluto de imposi¢do de sancdo disciplinar. A atividade disciplinar permanece
integralmente vinculada aos principios da juridicidade, da igualdade e da protecao do interesse
publico, mas a concretizagdo desses principios exige avaliagdo quanto a adequagdo, necessidade
e proporcionalidade da resposta administrativa em cada situacdo concreta. Reconhecida essa

47 OSORIO. Direito Administrativo Sancionador.
48 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018.
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margem de conformacdo juridicamente controlada, torna-se possivel examinar se instrumentos
consensuais podem, em determinadas hipdteses, constituir resposta compativel com os objetivos
do sistema disciplinar, sem afastar as garantias proprias do regime sancionador. E precisamente
essa investigacdo que sera desenvolvida no capitulo seguinte.

3.1 Sintese Funcional Comparativa

A analise comparativa evidencia que os ordenamentos brasileiro e portugués reconhecem
mecanismos de apuragdo disciplinar e a necessidade de reagdo administrativa as irregularidades,
embora apresentem diferentes graus de abertura quanto a instaurag¢@o da persecucdo e a escolha
da resposta disciplinar.. Enquanto o direito brasileiro tradicionalmente enfatiza a obrigatoriedade
da persecucao disciplinar, parte da doutrina portuguesa admite maior espago para a incidéncia do
principio da oportunidade e para a ponderagdo das finalidades concretas do poder disciplinar.

Sob o enfoque funcional, entretanto, observa-se que ambos os sistemas procuram
solucionar o mesmo problema juridico: assegurar a tutela do interesse ptiblico sem comprometer
os principios da juridicidade, da igualdade e da proporcionalidade. A divergéncia, portanto, situa-
se predominantemente na técnica normativa utilizada ¢ ndo na fungdo administrativa exercida
pelo poder disciplinar.

Essa conclusédo reforga que a discussdo acerca da obrigatoriedade de sancionamento nao
pode ser resolvida exclusivamente mediante interpretagdo literal das normas, exigindo
compreensdo sistematica das finalidades que justificam a propria existéncia do Direito
Disciplinar.
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4. CONSENSUALIDADE ADMINISTRATIVA APLICADA A
ATIVIDADE DISCIPLINAR

As premissas desenvolvidas nos capitulos anteriores permitem deslocar o debate acerca
da consensualidade disciplinar do plano exclusivamente normativo para o plano funcional. A
questao central deixa de ser apenas se o ordenamento juridico prevé expressamente determinados
instrumentos consensuais, passando a consistir na verificagdo de sua compatibilidade com as
finalidades do poder disciplinar. Se tais finalidades podem ser plenamente realizadas por
respostas administrativas distintas da san¢ao tradicional, impde-se examinar em que medida o
sistema juridico admite a utilizacdo de mecanismos consensuais sem comprometer a juridicidade,
a igualdade e a protecdo do interesse publico.

A analise da consensualidade na atividade disciplinar pressupde a compreensao de que o
Direito Administrativo contemporaneo tem incorporado, de forma progressiva, técnicas de
composi¢do e pactuagdo como instrumentos de realizagdo do interesse publico, sem afastar a
juridicidade e o controle.

Por consensualidade administrativa, entende-se a possibilidade de construgdo dialogada
de solugdes juridicas no ambito da atua¢do administrativa, mediante a participagdo do
administrado na conformagao da decisao.

Assim, este capitulo examina (i) os fundamentos dogmaticos da consensualidade na
Administracao Publica, (ii) sua previsao normativa, destacando-se no direito brasileiro a clausula
geral do art. 26 da LINDB, (iii) a l6gica dos acordos substitutivos como alternativa a resposta
sancionatdria unilateral e (iv) os requisitos procedimentais e garantias necessarias para legitimar
a atuacgdo consensual, com énfase em sua aplicacdo no campo disciplinar.

4.1 Consensualidade na Administracao Publica

A consensualidade na Administracdo Publica é apresentada pela doutrina como
decorréncia do Estado Democratico de Direito, com superacdo da logica exclusivamente
unilateral da atuacao estatal.

A doutrina de Nobre Junior, Ferreira Junior e Fraga* aponta que para além da observancia
da legalidade, deve-se construir um direito administrativo democratico, o qual “se desdobra em
dois caminhos, um relativo a participagdo popular na tomada de decisdes e outro relativo ao
incremento de meios consensuais de atuagdo administrativa, incluindo a atividade sancionatoria”.
Essa premissa ¢ particularmente relevante para a presente investigagdo, pois desloca o debate do
“pode ou n3o pode pactuar” para “em que condi¢des a pactuagdo se legitima” quando a
Administracdo atua com poderes de controle e correcao.

Nesse sentido, Faria®® destaca a aplica¢do de mecanismos participativos no combate as
praticas autoritarias do Estado, criando espacos de negociacdo e harmonizagio de interesses sob

4 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira; FERREIRA JUNIOR, Ednaldo Silva; FRAGA, Victor Galvdo. Combate & corrupgio e as
empresas estatais: a insuficiéncia da clausula geral de acordos substitutivos da LINDB. In: SADDY, André; SOUZA, Diogo Alves
Verri Garcia; SOUZA, Pablo Ademir (Coord.). Colegdo de Direito Administrativo Sancionador. Rio de Janeiro: CEEJ, 2023, p. 355.
%0 FARIA, Luzardo. Processo administrativo negocial: o processo como instrumento de garantia de direitos na negociacio de acordos
administrativos. In: FORTINI, Cristiana; MELO, Ligia; GABARDO, Emerson (coord.). Integridade, sustentabilidade e governanca:
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otica da reciprocidade de concessoes. O autor afirma que a participacdo dos interessados na
consecucdo da decisdo administrativa confere maior aceitabilidade e, com isso, favorece maior
grau de cumprimento espontineo, aspecto especialmente sensivel em solugdes pactuadas que
buscam reduzir resisténcia, judicializagdo e custos de execugdo ou imposi¢ao do acordo.

Em contraste com o modelo tradicional, marcado por verticalidade decisoria e reduzida
participacdo dos administrados, o movimento de consensualiza¢do amplia as possibilidades de
gestdo publica por meio de instrumentos dialdgicos, inclusive no ambito sancionatdrio.

4.2 Acordos substitutivos e modulacao da resposta sancionatoria

A doutrina sustenta que os acordos substitutivos representam forma de modulagido da
resposta sancionatoria, na medida em que podem substituir, total ou parcialmente, a imposi¢ao
unilateral de sang@o por medidas pactuadas orientadas a resultados (como cessagdo da conduta,
reparacdo, ajustamento de praticas ¢ compromissos de conformidade), quando tais medidas se
revelam mais eficientes e menos danosas para alcangar as finalidades da atividade sancionatoria.

Em termos conceituais, Dantas®!, na linha de Moreira Neto e Freitas (2014), descreve os
acordos substitutivos como atos complexos pelos quais a Administracdo, pautada pela
consensualidade, flexibiliza a conduta imperativa e pactua com o administrado medida negociavel
em substituicdo a conduta primariamente exigivel, buscando tutelar de forma mais eficiente o
interesse publico primario. Nessa moldura, o acordo substitutivo desloca o foco do “ato
impositivo” para o “resultado publico” juridicamente controlavel, sem eliminar o dever de
motivagdo e de observancia de garantias.

Segundo Floriano Marques Neto e Tatiana Cymbalista, citados por Nobre Junior, Ferreira
Jinior e Fraga®:

os acordos substitutivos (...) pressupéem o abandono do procedimento sancionatorio, o
abandono da propria prerrogativa de punir em favor de providéncias mais efetivas ao
interesse publico, ou a renuncia parcial da aplicagdo de uma sang¢do, sempre em favor de
medidas mais eficientes ou menos danosas para atingir as finalidades da propria atividade
sancionatoria, como a preveng¢do de reincidéncia e a dissuasdo geral e especifica do
comportamento transgressor.

A substituicdo da resposta sancionatoria, contudo, ndo ¢ isenta de controvérsias. A
doutrina alerta que a rentincia, ainda que parcial, a aplicagdo de sangdes deve ser cuidadosamente
estruturada, sob pena de comprometer o efeito dissuasorio do sistema sancionador.

Sob esse viés, a consensualidade somente se legitima quando demonstrado que a solugéo
pactuada preserva ou até potencializa as finalidades preventivas e corretivas do Direito
Disciplinar.

O ponto central ¢ que a consensualidade ndo elimina as finalidades preventivas,
dissuasorias e corretivas tradicionalmente associadas a resposta sancionatdria, mas admite sua
realiza¢do por meios distintos da imposi¢do unilateral da sangdo.

livro do 38° Congresso Brasileiro de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2025. p. 201-214. ISBN 978-85-450-0925-2, p.
202.

Sl DANTAS, Bruno. Consensualismo na Administragio Piblica e regulagio: reflexdes para um direito administrativo do século
XXI. Belo Horizonte: Forum, 2023, p. 41.

2 NOBRE JUNIOR; FERREIRA JUNIOR; FRAGA. Combate a corrupgdo e as empresas estatais: a insuficiéncia da clausula geral
de acordos substitutivos da LINDB, p. 356.
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4.3 Consensualidade, eficiéncia e proporcionalidade

A consensualidade administrativa € frequentemente associada a ideia de boa
administracdo, por permitir solugdes mais proporcionais, eficientes e aderentes ao interesse
publico concreto, sobretudo em situagdes nas quais a resposta unilateral tende a gerar maiores
custos, litigiosidade ou baixa efetividade.

Nobre Junior, Ferreira Jinior e Fraga®® sustentam que o artigo 26 favorece uma
“atipicidade da atuagdo consensual”, alinhada aos principios de eficiéncia e finalidade, ao
reconhecer margem de discricionariedade em superacdo a nogdo de vinculagdo positiva,
acrescentando que, se a Administragdo deve responder ndo apenas perante a lei, mas também
pelos resultados, “deve dispor de espacos livres”. Essa abertura, contudo, ndo equivale a auséncia
de limites: exige motivagdo individualizada, proporcionalidade e controles formais que permitam

aferir a adequagdo da opgao consensual ao caso concreto.

Nesse sentido, a discricionariedade administrativa ndo pode ser confundida com
liberdade irrestrita, devendo sempre se submeter aos limites da legalidade e da finalidade publica.
Conforme ensina Celso Anténio Bandeira de Mello*, a atuagdo administrativa deve permanecer
vinculada aos fins legalmente estabelecidos, sob pena de desvio de finalidade.

Avellar> registra, com base em Luciano Ferraz, a proposta de um principio da
consensualidade que imporia a Administracdo o dever de, sempre que possivel, buscar a solugéo
de questdes juridicas e conflitos pela via do consenso. O autor também aponta que Juarez Freitas
considera a consensualidade, por meio de ‘“negociagdes probas”, método preferencial de
resolugdo de disputas em nosso sistema constitucional. Para o campo disciplinar, esse referencial
interessa por sugerir que a resposta estatal deve ser calibrada pela adequacdo: se a finalidade de
correcdo e prevencao puder ser atingida por via pactuada, a opgdo pelo consenso pode ser
juridicamente justificavel.

No mesmo sentido, Dantas*® defende a atuagdo da Administragdo Publica por meio de
técnicas consensuais como solugdo preferencial e ndo mera alternativa, apontando que com isso
ha atuagdo com dupla dimensdo de boa administracdo, tanto de forma economica, visando a
eficiéncia, quanto de forma social, visando a equidade.

Para o presente trabalho, contudo, tal preferéncia deve ser compreendida de forma
condicionada, isto ¢, apenas quando a solucdo consensual se mostrar juridicamente admissivel,
proporcional e apta a realizar o interesse publico no caso concreto.

Acerca da compatibilidade entre consensualidade e indisponibilidade do interesse
publico, Dantas’’ é categorico ao afirmar que “A sociedade tem interesse legitimo no atendimento
a suas demandas com a celeridade, economia e qualidade que, em alguns casos, podem ser
atingidas por meio de acordos. Transigir, em muitas hipdteses, ndo significa abrir mdo do
interesse publico, mas atingi-lo de forma mais expedita”.

S’NOBRE JUNIOR; FERREIRA JUNIOR; FRAGA. Combate a corrupgio e as empresas estatais: a insuficiéncia da clausula geral de
acordos substitutivos da LINDB, p. 355.

3 MELLO. Curso de Direito Administrativo.

5% AVELLAR. Poder disciplinar: entre a sangdo e o consenso, p. 43.

56 DANTAS. Consensualismo na Administragio Publica e regulagio: reflexdes para um direito administrativo do século XXI, p. 57.

5" DANTAS. Consensualismo na Administragdo Publica e regulagdo: reflexdes para um direito administrativo do século XXI, p. 61.
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Sob a perspectiva da eficiéncia, Dantas®® ressalta a necessidade de superar “concepgdes
puramente burocraticas ou meramente formalisticas”, privilegiando legitimidade, economicidade
e razoabilidade. A via consensual pode, assim, constituir meio menos oneroso € menos traumatico
para alcancar o fim publico pretendido, combinando celeridade com qualidade decisoria e
participacdo, em oposi¢ao a uma eficiéncia meramente quantitativa.

A eficiéncia administrativa nao constitui fundamento auténomo para a adogdo de
mecanismos consensuais, mas critério complementar de escolha entre respostas igualmente
compativeis com o ordenamento juridico. A consensualidade somente se legitima quando
preservados os limites materiais do poder disciplinar, os direitos fundamentais do agente ¢ a
adequada protecdo do interesse publico.

4.4 Acordos endoprocessuais no Direito Portugués

No direito portugués, a consensualidade no dmbito do procedimento administrativo
encontra expressao normativa nos denominados acordos endoprocedimentais, previstos no artigo
57.° do Codigo do Procedimento Administrativo.

Tais acordos permitem que a Administracao e os interessados estabelegam, no seio do
procedimento, regras relativas a sua tramitacdo ou mesmo ao conteudo da decisdo final, desde
que em contextos de exercicio de poderes discricionarios.

Trata-se de mecanismo que reforca a dimensao participativa e dialogica do procedimento
administrativo, em linha com a tendéncia de superagao de modelos unilaterais de atuagdo estatal,
sem afastar a necessidade de observancia da juridicidade e dos principios que regem a atividade
administrativa.

Essa possibilidade evidencia uma transformacgdo relevante no modelo tradicional de
atuacdo administrativa, historicamente marcado pela unilateralidade. Ao admitir a participagdo
ativa do interessado na conformacgdo do procedimento e, em certos casos, do proprio contetido
decisorio, o ordenamento portugués reforca a dimensdo dialdgica da fungdo administrativa,
aproximando-se de uma légica de cooperagdo entre Administragdo e administrado.

Faria®® destaca a previsdo do art. 57 do Cédigo do Procedimento Administrativo (Decreto-
Lei n. 4/2015), que disciplina acordos endoprocedimentais. A norma permite que “o 6rgio
competente para a decisdo final e os interessados” acordem, por escrito, “os termos do
procedimento” e até celebrem contrato para determinar, no todo ou em parte, o contetdo
discricionario do ato final.

A previsdo normativa demonstra que a consensualidade pode ser institucionalizada no
interior do procedimento administrativo sem afastar a juridicidade.

Importa destacar, contudo, que a admissibilidade desses acordos encontra limites claros
no proprio regime juridico-administrativo. Em primeiro lugar, a sua celebragdo pressupde a
existéncia de margem de discricionariedade administrativa, ndo sendo admissivel em hipoteses
de atuagdo vinculada, nas quais o contetido do ato ja se encontra previamente determinado pela

%8 DANTAS. Consensualismo na Administragdo Publica e regulagdo: reflexdes para um direito administrativo do século XXI, p. 61.
% FARIA. Processo administrativo negocial: o processo como instrumento de garantia de direitos na negociagido de acordos
administrativos, p. 204.
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lei. Em segundo lugar, exige-se a observancia de requisitos formais, nomeadamente a forma
escrita, bem como a adequada motiva¢ao da decisao final, que deve demonstrar a compatibilidade
do acordo com o interesse publico e com os principios da juridicidade, da igualdade e da
proporcionalidade.

Nesse sentido, os acordos endoprocedimentais ndo implicam renuncia ao poder
administrativo, mas sim a sua reconfiguragdo em moldes mais flexiveis e racionais, orientados a
obtencdo de solucdes mais adequadas ao caso concreto. A decisdo administrativa permanece
sujeita a controle, tanto no plano interno quanto no plano jurisdicional, o que afasta eventuais
riscos de arbitrariedade ou favorecimento indevido.

A analise do modelo portugués revela, portanto, que a consensualidade pode ser
institucionalizada no interior do procedimento administrativo sem comprometer as garantias dos
administrados nem a vinculacdo da Administragdo ao direito. Ao contrario, quando corretamente
estruturada, pode contribuir para o reforgo da legitimidade deciséria, para a eficiéncia
administrativa e para a melhor realizac@o do interesse publico.

Embora os acordos endoprocedimentais portugueses ndo tenham sido concebidos
especificamente para o Direito Disciplinar, demonstram que o proprio Direito Administrativo
portugués admite solu¢des negociais em procedimentos administrativos, afastando qualquer
incompatibilidade conceitual entre consensualidade e juridicidade.

Essa constatacdo assume particular relevancia no contexto da presente investigacdo, na
medida em que demonstra que a ado¢do de mecanismos consensuais no dmbito disciplinar ndo
constitui ruptura com o modelo juridico-administrativo, mas sim possivel desenvolvimento de
instrumentos ja reconhecidos em outros dominios do direito administrativo. A existéncia de
acordos endoprocedimentais no direito portugués reforca, assim, a tese de que a consensualidade
disciplinar pode ser juridicamente admissivel, desde que circunscrita a hipoteses compativeis com
a natureza e a finalidade do poder disciplinar.

4.5 Instrumentos consensuais no Direito Brasileiro

Em paralelo, o Direito Administrativo Sancionador brasileiro tem evoluido no sentido da
ampliagdo de mecanismos consensuais, inserindo-se em movimento mais amplo de
transformagdo do modelo tradicional de atuagdo administrativa, historicamente marcado pela
unilateralidade e pela centralidade da san¢do como resposta predominante as infragoes.

No direito brasileiro, a consensualidade administrativa foi expressamente refor¢ada com
a inclusdo do art. 26 na LINDB, frequentemente compreendido como clausula geral autorizativa
para a celebragdo de compromissos administrativos destinados a eliminar irregularidade,
incerteza juridica ou situagdo contenciosa na aplicagdo do direito publico:

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situa¢do contenciosa na
aplicagdo do direito publico, inclusive no caso de expedi¢do de licen¢a, a autoridade
administrativa poderd, apos oitiva do orgao juridico e, quando for o caso, apos realiza¢do
de consulta publica, e presentes razoes de relevante interesse geral, celebrar compromisso
com os interessados, observada a legislagdo aplicavel, o qual so produzira efeitos a partir
de sua publicagdo oficial.
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Embora nfo voltado especificamente a atividade disciplinar, o dispositivo revela
orientagdo normativa favoravel a utilizagdo de mecanismos consensuais no direito publico.

A previsdo normativa revela uma mudanca significativa na forma de atuacdo
administrativa, ao admitir, de modo expresso, a utilizagdo de instrumentos consensuais no interior
do processo decisorio, inclusive em contextos potencialmente sancionatdrios. Trata-se de
mecanismo que permite & Administragdo, em situacdes juridicamente qualificadas, substituir ou
modular a resposta estatal, desde que presentes os requisitos legais e preservados os principios
que regem a atividade administrativa.

Ao comentar o alcance do art. 26, Nobre Junior, Ferreira Junior e Fraga® observam que
o dispositivo reduz a unilateralidade administrativa e abre espago para “acordos integrativos, que
compdem etapas procedimentais, e substitutivos, que ddo fim ao procedimento ou substituem seu
provimento final, isto é, sdo alternativas a atos sancionadores”. A distin¢do € relevante: enquanto
acordos integrativos operam no curso do processo (como técnica de instru¢cdo e conformacdo do
contetido decisério), os substitutivos podem operar em substituicdo ao ato final sancionatorio,
desde que respeitados os pressupostos legais ¢ procedimentais.

A propria redagdo do art. 26 delimita finalidades objetivas para a pactuacdo: (i) eliminar
irregularidade (descompasso com a ordem juridica), (ii) reduzir incerteza juridica (vagueza ou
indetermina¢do normativa no caso concreto) e (iii) prevenir ou encerrar situacdo contenciosa.
Essas finalidades sdo compativeis com o campo disciplinar na medida em que permitem calibrar
a resposta estatal para alcangar corre¢do de conduta e recomposicdo de conformidade com menor
custo e menor desgaste institucional, quando a via consensual se mostrar suficiente e
juridicamente controlavel.

Nesse sentido, a utilizagao de instrumentos consensuais no ambito disciplinar mostra-se
compativel com a légica do Direito Administrativo Sancionador, desde que voltada a
recomposi¢do da legalidade e a corregdo da conduta funcional, em consonancia com a natureza
instrumental da sancdo disciplinar ja analisada. A possibilidade de adogdo de solucdes
consensuais, nesse contexto, nao decorre da auséncia de dever de apuragdo, mas da inexisténcia
de um dever absoluto de sancionamento em todas as hipoteses, o que abre espaco para a escolha
da resposta administrativa mais adequada ao caso concreto.

Cumpre destacar, contudo, que a consensualidade administrativa no direito brasileiro ndo
se apresenta como faculdade irrestrita. A celebragdo de compromissos encontra-se condicionada
a requisitos rigorosos, dentre os quais se destacam: a presenga de relevante interesse geral, a
observancia da legislacdo aplicavel, a oitiva do 6rgao juridico, a eventual realizagdo de consulta
publica e a publicacdo oficial do ajuste. Tais exigéncias evidenciam que a consensualidade néo
afasta a juridicidade, mas se submete a ela, funcionando como técnica de atuagdo administrativa
juridicamente estruturada.

Além disso, a adogdo de instrumentos consensuais permanece sujeita ao controle
administrativo e jurisdicional, especialmente no que se refere a legalidade, a finalidade, a
proporcionalidade e & observancia do principio da igualdade. A possibilidade de controle reduz o

% NOBRE JUNIOR; FERREIRA JUNIOR; FRAGA. Combate & corrupgio ¢ as empresas estatais: a insuficiéncia da clausula geral
de acordos substitutivos da LINDB, p. 355.
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risco de utilizagdo arbitraria desses mecanismos e reforga sua legitimidade no d&mbito do direito
publico.

A evolucdo normativa e doutrindria observada no direito brasileiro aproxima-se, assim,
da experiéncia portuguesa no que se refere a incorporagdo de elementos consensuais no
procedimento administrativo, ainda que por caminhos distintos. Enquanto o direito portugués
positivou expressamente os acordos endoprocedimentais no Cddigo do Procedimento
Administrativo, o direito brasileiro construiu sua consensualidade a partir de cldusulas gerais,
como a prevista no artigo 26 da LINDB, e da expansao de praticas administrativas em diversos
setores regulatorios e sancionatorios.

Essa convergéncia reforga a ideia de que a consensualidade ndo constitui ruptura com o
modelo juridico-administrativo, mas evolu¢do compativel com a necessidade de respostas mais
eficientes, proporcionais e orientadas a realizagdo do interesse publico. No contexto disciplinar,
tal movimento permite repensar a centralidade da sangdo, abrindo espaco para solucdes que
privilegiem a corre¢do da conduta e a prevencdo de novas infragdes, sem afastar os limites
impostos pela juridicidade e pelo controle.

4.6 Procedimentos, garantias e devido processo na consensualidade

A expansdo da consensualidade ndo dispensa, mas sim exige qualificagdo procedimental,
especialmente quando o acordo substitui decisdes com potencial restritivo de direitos ou encerra
pretensdes sancionatorias. Nesses casos, a legitimidade do consenso depende de um
procedimento formalizado, controldvel e motivado, capaz de assegurar contraditorio,
transparéncia ¢ isonomia. A consensualidade disciplinar ndo implica reniincia ao poder
sancionatdrio, mas sua reconfiguragdo em moldes funcionalmente orientados.

Nessa linha, Faria® observa que, assim como a doutrina repensou O processo
administrativo para democratizar a gestdo publica e garantir contraditério e ampla defesa, ¢
necessario readequé-lo as necessidades do Direito Administrativo consensual, em que os
interessados ndo apenas produzem provas e argumentos, mas podem negociar o conteido da
solugdo. A premissa sustenta a ideia de um “devido processo” voltado a consensualidade, com
garantias compativeis com a natureza pactuada do ato final.

Enquanto o processo administrativo tradicional preserva posi¢do de autoridade e
estrutura-se em etapas fixas e prazos delimitados, ainda que sob formalismo moderado (art. 2°,
paragrafo tinico, VIII e IX, da Lei 9.784/1999), o processo negocial demanda maior flexibilidade
procedimental para acomodar a negociagdo, a troca de informagdes e a construgdo gradual de
alternativas. Essa flexibilidade, porém, deve ser acompanhada de registros formais, motivagio e
critérios de controle, a fim de preservar isonomia, previsibilidade e juridicidade.

Embora relevante ao consagrar, em cldusula geral, a possibilidade de acordos, a LINDB
tratou de modo limitado dos aspectos processuais da negociagdo, prevendo principalmente a
oitiva do orgdo juridico e a eventual consulta publica. Essa parcimonia normativa aumenta a
importancia de procedimentalizar a consensualidade na pratica administrativa, sobretudo em

61 FARIA. Processo administrativo negocial: o processo como instrumento de garantia de direitos na negociagio de acordos
administrativos, p. 205.
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matéria disciplinar, na qual acordos informais podem gerar assimetrias, alegacdes de
favorecimento e fragilizacdo do controle.

A atuacdo do 6rgdo juridico, concretizada em parecer, obrigatorio quando exigido,
embora ndo vinculante, cumpre fungdo de controle preventivo: verificar a compatibilidade do
ajuste com a legislacdo, a adequagdo da solugdo (proporcionalidade, equidade e eficiéncia) e a
clareza das obrigacdes, prazos e consequéncias do descumprimento, reduzindo riscos de
invalidacdo e de judicializagao.

Quanto a consulta publica, a norma adota solugdo pragmatica ao ndo torna-la obrigatoria,
considerando custos organizacionais e de tempo; ainda assim, ela pode ser relevante quando
houver terceiros potencialmente afetados, impacto coletivo ou necessidade de reforco da
transparéncia e da legitimidade do acordo.

O Decreto 9.830/2019, ao regulamentar o art. 26, avanga ao exigir a procedimentalizagdo
dos atos que culminam na formalizagdo do compromisso. Destaca-se a previsdo de instrugdo
minima do processo com: (i) parecer técnico conclusivo sobre viabilidade técnica, operacional e
impactos orgamentario-financeiros; (i) parecer do 6rgdo juridico; (iii) minuta do compromisso;
e (iv) documentos complementares relevantes para a decisdo. Essa exigéncia reforca que a
consensualidade ndo ¢ informalidade: trata-se de decisao administrativa que deve ser motivada e
documentalmente verificavel.

Em sintese, a consensualidade no campo disciplinar ndo ¢ incompativel com a
juridicidade: ela se legitima quando (i) orientada as finalidades do poder disciplinar (corregao,
prevengdo e preservagdo do servigo), (ii) calibrada por adequacdo, necessidade e
proporcionalidade, e (iii) submetida a procedimento formalizado e controlavel, com motivagéo
individualizada, isonomia e transparéncia. Nessas condic¢des, a pactuagcdo pode funcionar como
técnica eficiente de corre¢do funcional, sem converter-se em leniéncia arbitraria ou tratamento
desigual.

Nao se ignora, contudo, o risco de que a atuacao consensual, especialmente em matéria
disciplinar, possa gerar assimetrias de tratamento entre agentes em situagdes equivalentes, seja
por diferencas na capacidade de negociacao, seja por critérios insuficientemente transparentes na
celebracdo dos acordos. Tal risco reforca a necessidade de estruturacdo de procedimentos
formalizados, com critérios objetivos, motivacdo qualificada, controle institucional e
transparéncia, de modo a assegurar isonomia e evitar a percepcao de favorecimento indevido.

4.7 Experiéncias e propostas no campo disciplinar

No campo disciplinar, a consensualidade tem sido apresentada como instrumento apto a
superar procedimentos punitivos ineficazes e a requalificar a atuagdo correcional como técnica
de correcao eficiente, por meio de compromissos de ajustamento de conduta, planos de corre¢ido
e, em certos casos, acordos substitutivos do ato sancionatorio unilateral.

Avellar®® apresenta a consensualidade no campo disciplinar como forma de didlogo
institucional, buscando maximizar os objetivos fundamentais do Estado Democratico de Direito,
notabilizando-se “pelo seu carater humanista, que reconhece a falibilidade do ser humano e aposta

%2 AVELLAR. Poder disciplinar: entre a sangdo e o consenso, p. 111.
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na sua autorrecuperagdo, prestigiando o valor social do trabalho e o principio da dignidade da
pessoa humana”.

Conforme mencionado por Oliveira e Grotti®, Léo da Silva Alves sustenta que a
consensualidade permite revigorar o principio da oportunidade como poder-dever de corrigir com
eficiéncia, afastando a ideia de que consenso equivaleria a renuncia ao poder. Nessa linha,
propde-se a aplicagdo de TAC no campo disciplinar:

o Direito Disciplinar ndo pode ficar engessado a procedimentos ineficazes, propondo a
aplica¢do de TAC no campo disciplinar, revigorando o ‘principio da oportunidade’ na
matéria, compreendido ndo como ‘renuncia de poder’, mas veiculando ‘mais um poder que
se da ao agente: o poder-dever de corrigir com eficiéncia’.

O mesmo documento registra ainda a perspectiva restaurativa, voltada ao aprimoramento
do servidor e do servigo publico, com autorresponsabilizacao e participacao, em superagdo do
paradigma punitivo:

o sistema disciplinar tem sido explorado sob o olhar de ‘um procedimento disciplinar
restaurativo’, visando aprimoramento do servidor e do servigo publico, na logica da
autorresponsabilizacdo, conscientizagdo, engajamento e participagdo, na perspectiva da
‘Justica restaurativa’, almejando superar o tdo criticado ‘paradigma punitivo’.

Tais instrumentos revelam que a consensualidade ndo se limita a negociagdo de sangdes,
mas constitui técnica de reorganizacdo da resposta administrativa, orientada a recomposi¢ao da
conformidade funcional e a prevengao de novas infragdes.

Nessa chave, a consensualidade ndo suprime a responsabilizacdo, mas reorienta a
resposta disciplinar para a recomposicdo de conformidade e prevencdo de reincidéncias, com
menor custo institucional e maior potencial de adesdo.

A partir dessas premissas, conclui-se que a consensualidade disciplinar integra o esfor¢o
contemporaneo de calibrar a resposta estatal por necessidade, adequagdo, proporcionalidade e
eficiéncia, desde que acompanhada de procedimento e garantias. Ao deslocar o foco da puni¢éo
automatica para a correcao funcional verificavel, instrumentos como TAC e praticas restaurativas
podem ampliar a efetividade do controle disciplinar sem comprometer a juridicidade.

Avellar ® apresenta importante distingdo quanto ao acordo substitutivo ndo
necessariamente levar a extingdo da sangdo disciplinar, abordando a possibilidade de atenuagéo
da aplicacdo, em hipotese na qual “o acordo substitui o ato unilateral e imperativo de imposi¢do
da sangdo disciplinar, mas ¢ possivel que o proprio acordo preveja a submissdo do servidor a
sangdes disciplinares em grau atenuado”. O autor, portanto, aborda a possibilidade de a sangdo
ndo ser aplicada unilateralmente pela Administragdo, mas negociada e contratualizada entre o
apenado e a Administragdo, de modo que o acordo ndo extingue a punibilidade, mas sim valida a
sangdo disciplinar:

Em termos praticos, é possivel a celebragdo de acordo para a substitui¢do integral da
sang¢do por medidas como ajustamento de conduta, colaboragdo premiada ou ressarcimento
ao erario. Mas também ¢ possivel a utiliza¢do do acordo substitutivo para que o infrator se
submeta voluntariamente a determinada sanc¢do disciplinar, necessariamente em grau
atenuado. Nesse caso, o acordo é substitutivo da “atividade sancionatoria unilateral”, mas

% OLIVEIRA; GROTTI. Consensualidade no Direito Administrativo Sancionador: breve andlise do ajustamento disciplinar, p. 299.
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ndo da sangdo disciplinar propriamente dita, que sera cumprida mediante acordo, em grau
atenuado, e ndo mediante ato administrativo imperativo.

O autor reafirma o entendimento de que o artigo 26 da LINDB possibilita a aplicacdo dos
acordos em matéria disciplinar, independentemente da previsdo de instrumentos especificos na
legislacdo propria do ente: “A atuacdo consensual genérica, adequada a realidade do caso
concreto, ndo apenas € permitida, como também desejavel, sempre que o interesse publico assim
o0 exigir”.

Ressalta-se, contudo, que a atuag@o consensual somente pode ser considerada desejavel
quando presentes os requisitos de juridicidade, proporcionalidade e controle, de modo a evitar as
preocupacdes levantadas no item 5.5 desta dissertagao.

As experiéncias analisadas indicam que a consensualidade disciplinar somente se
legitima quando deixa de ser pratica informal e passa a integrar modelo decisorio formalizado,
motivado e sujeito a controle.

4.8 Limites juridicos da consensualidade disciplinar

Nao obstante as potencialidades da consensualidade administrativa no &mbito disciplinar,
sua adocdo ndo se apresenta como irrestrita, encontrando limites relevantes no regime juridico-
administrativo, os quais condicionam sua admissibilidade e legitimidade.

Em primeiro lugar, destaca-se a necessidade de compatibilizagcdo da consensualidade com
o principio da indisponibilidade do interesse publico. A atuagdo administrativa ndo se orienta pela
autonomia privada, mas pela realizacdo de finalidades publicas juridicamente definidas, o que
impede a celebracdo de ajustes que impliquem renuncia indevida ao poder sancionatério ou que
comprometam a protecdo da ordem administrativa. Assim, a consensualidade somente se justifica
quando demonstrado que a solugdo pactuada é apta a realizar, de forma adequada e suficiente, o
interesse publico envolvido.

Em segundo lugar, a adoc¢do de instrumentos consensuais deve observar o principio da
igualdade, de modo a evitar tratamentos diferenciados arbitrarios entre agentes que se encontrem
em situacdes equivalentes. A auséncia de critérios objetivos para a celebracdo de acordos pode
gerar assimetrias injustificadas e comprometer a seguranga juridica, razdo pela qual a
consensualidade disciplinar exige pardmetros claros e previamente definidos de admissibilidade.

Outro limite relevante decorre da exigéncia de juridicidade, compreendida em sentido
amplo, que abrange ndo apenas a legalidade estrita, mas também a conformidade com os
principios que regem a Administragdo Publica, tais como a proporcionalidade, a razoabilidade e
a moralidade administrativa. Dessa forma, a consensualidade ndo pode ser utilizada como
mecanismo de flexibiliza¢do indevida do direito aplicavel, devendo a decisdo permanecer
integralmente vinculada ao ordenamento juridico.

A margem de discricionariedade administrativa constitui, por sua vez, pressuposto para
a adocao de solucdes consensuais. Em hipoteses de atuagdo vinculada, nas quais a lei determina
de forma precisa o conteido da resposta estatal, ndo ha espago para negociagdo, o que afasta a
possibilidade de substitui¢do da sangdo por instrumentos consensuais. A consensualidade
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disciplinar, portanto, encontra-se circunscrita a situagdes em que a Administragdo dispde de
liberdade juridicamente delimitada para definir a resposta mais adequada ao caso concreto.

Ademais, devem ser considerados os limites materiais relacionados a gravidade da
infragdo, a existéncia de dolo qualificado, a ocorréncia de dano relevante ao erario ou a
Administracdo e a eventual reincidéncia do agente. Em tais hipoteses, a necessidade de afirmacdo
da autoridade administrativa, de prote¢do da confianga institucional e de preservacao do efeito

dissuasorio da sang¢do pode justificar a prevaléncia da resposta punitiva tradicional.

A exigéncia de motivacdo reforcada constitui igualmente elemento central para a
legitimidade da consensualidade disciplinar. A decisdo administrativa que opta pela via
consensual deve explicitar as razdes que justificam a ndo aplicagdo da sangdo, demonstrando a
adequagdo da solug¢do adotada a luz dos principios da proporcionalidade, da eficiéncia e do
interesse publico. Tal exigéncia possibilita o controle interno e jurisdicional da atuagdo
administrativa, afastando riscos de arbitrariedade ou favorecimento indevido.

Por fim, a consensualidade disciplinar permanece sujeita ao controle administrativo e
judicial, especialmente no que se refere a legalidade, a finalidade, a proporcionalidade ¢ a
observancia dos principios da igualdade e da moralidade. A possibilidade de controle reforga a
ideia de que a consensualidade ndo representa um espaco de liberdade irrestrita, mas uma técnica
de atuacdo administrativa juridicamente condicionada.

Dessa forma, a delimitagao dos limites juridicos da consensualidade disciplinar revela-se
condi¢do indispensavel para sua admissibilidade, permitindo compatibilizar a flexibilidade
deciséria com as exigéncias de juridicidade, seguranca juridica e protecdo do interesse publico.

4.9 Controle judicial da consensualidade disciplinar

A ampliagdo da consensualidade administrativa ndo afasta a necessidade de controle da
atuagdo estatal, especialmente no que se refere a legalidade, a finalidade e a proporcionalidade
das solu¢des adotadas.

Ao contrario, a incorporagdo de mecanismos consensuais no ambito disciplinar desloca
o foco do controle, que deixa de incidir exclusivamente sobre a san¢ao aplicada e passa a abranger
também a decisdo administrativa de ndo sancionar ou de modular a resposta estatal por meio de
acordo.

Nesse aspecto, o controle judicial da consensualidade disciplinar assume papel
fundamental para assegurar que a atuacdo administrativa permanega vinculada ao ordenamento
juridico, evitando que a flexibilidade decisoria se converta em arbitrariedade. Tal controle ndo
implica substitui¢do do juizo administrativo pelo judicial, mas sim a verificagdo da conformidade
da decisdo com os parametros juridicos que regem a atividade administrativa.

O controle jurisdicional da consensualidade disciplinar ndo deve incidir sobre a
conveniéncia administrativa da solucdo consensual, mas sobre sua conformidade com os
pardmetros juridicos que condicionam sua utilizacdo, especialmente a motivacdo, a
proporcionalidade, a igualdade, a observancia dos limites legais e a efetiva realizagdo das
finalidades do poder disciplinar.
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Como a extensdo do controle sobre decisdes consensuais depende do modelo de
jurisdi¢do administrativa adotado em cada ordenamento, torna-se necessario examinar, ainda que
sinteticamente, as estruturas de controle existentes no Brasil e em Portugal.

Inicialmente, cabe analisar a forma como os temas atinentes ao direito administrativo se
submetem ao controle judicial. Abbud® aponta que dentre os controles que incidem sobre a
atividade da Administracdo Publica, “o controle jurisdicional se insere entre os controles
externos, a posteriori, repressivos ou corretivos, desencadeados por provocacao e realizados por
juizes dotados de independéncia”.

Carmona, Dezan e Silva®® apontam que dentre o controle judicial incidente sobre a
Administracdo Publica, sdo as espécies mais conhecidas pela doutrina: “(i) o sistema de dupla
jurisdi¢@o, jurisdi¢do administrativa, contencioso administrativo ou modelo francés; e (ii) o
sistema de jurisdi¢do una, monopolio da jurisdi¢do, sistema judicial ordinario ou modelo inglés”.

O Brasil adota o modelo de jurisdigdo tnica, sendo o controle judicial realizado por 6rgéos
da Justica comum, ndo havendo tribunais administrativos especializados.

A Constituicao Federal de 1988 prevé, em seu artigo 5°, inciso XXXV, o principio da
inafastabilidade do controle judicial ou da supremacia judicial, também conhecido por
inafastabilidade da jurisdigdo, ao estabelecer que “a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder
Judiciario lesdo ou ameaca a direito”.

Tal principio ¢ explicado por Alexandre de Moraes, de acordo com Carmona, Dezan e
Silva®”:

O Poder Judiciario, desde que haja plausibilidade de ameaca ao direito, é obrigado a
efetivar o pedido de prestacdo judicial requerido pela parte de forma regular, pois a
indeclinabilidade da prestagdo judicial é principio bdsico que rege a jurisdi¢do, uma vez
que a toda violagdo de um direito responde uma a¢do correlativa, independentemente de lei
especial que a outorgue.

De acordo com Di Pietro®:

O direito brasileiro adotou o sistema da jurisdi¢do una, pelo qual o Poder Judiciario tem o
monopdlio da fungdo jurisdicional, ou seja, do poder de apreciar, com for¢a de coisa
Julgada, a lesdo ou ameaga de lesdo a direitos individuais e coletivos. Afastou, portanto, o
sistema da dualidade de jurisdi¢do em que, paralelamente ao Poder Judiciario, existem os
orgaos do Contencioso Administrativo que exercem, como aquele, fungdo jurisdicional sobre
lides de que a Administra¢do Publica seja parte interessada.

Wassila Abbud® aponta que no Brasil é adotado o “sistema de jurisdigdo unica, onde o
julgamento dos litigios em que a Administragdo é parte compete aos juizes e tribunais comuns”,
ndo se exigindo a exaustdo prévia da via administrativa para que se possa ingressar em juizo.
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Por sua vez, Portugal adota um modelo dualista, com tribunais administrativos
especializados. De acordo com o artigo 212° da CRP:

Artigo 212.°

Tribunais administrativos e fiscais

1. O Supremo Tribunal Administrativo é o orgdo superior da hierarquia dos tribunais
administrativos e fiscais, sem prejuizo da competéncia propria do Tribunal Constitucional.
2. O Presidente do Supremo Tribunal Administrativo é eleito de entre e pelos respetivos
Jjuizes.

3. Compete aos tribunais administrativos e fiscais o julgamento das ag¢bes e recursos
contenciosos que tenham por objeto dirimir os litigios emergentes das relagées juridicas
administrativas e fiscais.

De acordo com Sifuentes’, a adogdo do sistema de dualidade de jurisdigdes se deu a partir
de 1984, com o Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais — ETAF. A autora aponta como
justificativa para adog@o do sistema, além da presungdo da melhor preparagdo para apreciagdo
dos litigios envolvendo a Administracao Publica, “o entendimento manifestado pelo legislador
constituinte a respeito da existéncia de uma certa conexao da matéria a decidir com a organizagao
e o funcionamento dos servicos publicos, ou com o conhecimento das relagdes juridico-
administrativas”.

Antunes’! faz consideragdes sobre a competéncia dos tribunais administrativos, ressaltando
que “especificidade da relagdo juridico-administrativa contemplada no artigo 212°%3 da CRP esta
na natureza publica do direito que regula a actua¢do da Administragcdo ou, em ultima instancia,
no interesse publico que esta prossegue”. O autor aponta que o artigo define objectivamente o
ambito da jurisdi¢do administrativa.

A atuagdo do Supremo Tribunal Administrativo como uniformizador da jurisprudéncia
administrativa confere maior tecnicidade e coeréncia ao sistema, uma vez que é composto por
magistrados especializados em direito publico.

Amaral traz reflexdo sobre a razdo de manutenc¢ao do sistema dual:

Hoje, porém, ele subsiste por razdes da especializagdo funcional — porque se entende que é
preferivel que haja tribunais cujos juizes estejam especializados no conhecimento das
questoes de Direito Administrativo -, e ndo para privilegiar a Administra¢do publica.
Todavia, é verdade que no regime juridico actual do contencioso administrativo ainda hd
varias disposi¢oes que se explicam pela ideia de privilégio concedido a Administrag¢do
publica, e ndo pela ideia de una ordem jurisdicional especializada em razdo da mateéria’.

4.9.1 Limites ao controle judicial

Os limites de atuacdo judicial quanto a possivel alteracdo de atos administrativos sdo
abordados na doutrina, destacando posicionamentos quanto a divergéncia de atuacdo no mérito
administrativo.

Conti, Moutinho e Nascimento’?, na obra “Controle da administragdo publica no Brasil”,
trazem reflexd@o sobre o principio da inafastabilidade da jurisdi¢do ao afirmar que o inciso XXXV
do artigo 5° da Constitui¢do Federal do Brasil vedou a exclusdo da apreciagdo judicial de lesdo

7 SIFUENTES, Monica. Problemas acerca dos conflitos entre a jurisdigdo administrativa e judicial no direito portugués. Revista da
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 2001, vol. 42.

"I ANTUNES, Luis Filipe Colago. A Teoria do Acto e a Justiga Administrativa: 0 novo contrato natural. Coimbra: Almedina, 2006.
2 CONTI, José Mauricio; MOUTINHO, Donato Volkers; NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Controle da Administragio Publica
no Brasil. Sdo Paulo: Blucher, 2022.
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ou ameaca a direito, concluindo que o que ndo esta previsto na lei como direito ndo deve ser
analisado pelo controle judicial. Os autores apontam que ndo deve haver a andlise do mérito em
relacdo a conveniéncia e a oportunidade, mas tdo somente em relacdo a legalidade.

Margal Justen Filho” aponta discordincia quanto a substitui¢do do titular da competéncia
para realizar determinado ato administrativo pelo orgdo fiscalizador, manifestando
expressamente que:

O controle externo ndo significa a supressdo da separa¢do de Poderes nem importa a
redugdo da autonomia no exercicio de competéncias préprias. E vedado que, a pretexto de
exercitar controle-fiscalizagdo, um orgdo pretenda assumir o exercicio de competéncias
reservadas a outrem pela Constitui¢do ou pela lei.

Para o autor, a fiscalizacdo pode examinar requisitos externos de regularidade da atuagdo
discricionaria, tais como requisitos legais procedimentais, mas ndo em relacdo ao mérito do ato
administrativo, tido por este como o “nucleo de natureza deciséria, produzido por uma escolha
de vontade pessoal do agente estatal em virtude de uma autorizagio legislativa”. Em resumo: o
autor aponta ndo admitir-se “que o juizo de conveniéncia e oportunidade, inerente a atividade
administrativa, seja revisado pelo 6rgao de fiscalizacao”.

Na mesma linha, Diogo Freitas do Amaral’* discorda de que decisdes técnicas da
Administracdo possam ser alteradas ou substituidas pelo Poder Judiciario, apontando que os
tribunais “ndo podem anular uma decis@o da Administragdo com o fundamento de que tal decisdo
ndo ¢ tecnicamente a mais acertada, e muito menos podem substituir decisdes técnicas por outras
que se lhes afigurem mais convenientes ao interesse publico”.

Sobre as decisdes administrativas, o autor explica que sdo oriundas de poderes em parte
vinculados e em parte discriciondrios. Aponta que sobre os poderes vinculados exercidos em
desconformidade com a lei, estes podem ser objeto de controle de legalidade. Por sua vez, os
poderes discricionarios exercidos de modo inconveniente podem ser objeto de controles de
mérito.

Quanto a competéncia de realizag@o de tais controles, o autor ensina:

A legalidade de um acto administrativo — ou seja, a conformidade dos aspectos vinculados
do acto com a lei aplicavel — pode ser sempre controlada pelos tribunais administrativos, e
pela Administra¢do. O mérito de um acto administrativo — ou seja, a conformidade dos
aspectos discriciondrios do acto com a conveniéncia do interesse publico — s6 pode ser
controlado pela Administragdo.

O entendimento de Celso Antonio Bandeira de Mello ¢ mencionado por Wassila Caleiro
Abbud”, ao realizar a distingdo entre atos de competéncia viculada e de competéncia
discricionaria:

A atuagdo é vinculada sempre quando a norma a ser cumprida ja predetermina e de modo
completo qual o unico possivel comportamento que obriga o administrador. Ndo é permitido

ao administrador dispor de qualquer tipo de poder de valoragdo quanto ao motivo e objeto
do ato administrativo, limitando-se a executar o ato.

3 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2009.

* AMARAL. Curso de Direito Administrativo.

S ABBUD. Vinculagdo, discricionariedade e principio constitucional da moralidade: perspectivas para fins de controle da atividade
administrativa.
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Por outro lado, a Administragdo dispde de um poder discriciondrio (na ascep¢do de poder
que acima nos reportamos) quando, em decorréncia do modo pelo qual o Direito regulou a
atuagdo administrativa, resulta para o administrador uma aprecia¢do subjetiva, quanto a
maneira de proceder nos casos concretos, assistindo-lhe, entdo, sobre eles prover na
conformidade de uma intelec¢do, cujo acerto seja irredutivel a objetividade e ou segundo
critérios de conveniéncia e oportunidade administrativa.

Wassila Caleiro Abbud’ entende o poder discricionario como a prerrogativa concedida a
Administragao para escolher, dentre varias condutas possiveis, a que traduz maior conveniéncia
e oportunidade para o interesse puiblico, uma vez que a lei nao pode determinar previamente todas
as situagdes.

A autora aponta a inexisténcia de davidas quanto a possibilidade de controle jurisdicional
de atos vinculados, uma vez que cabe a Administracdo realizar o descrito expressamente em lei.

Para Luis Alberto de Fischer Awazu’’, o poder discricionério permite que a Administragdo
realize atos baseados em fatores de conveniéncia e oportunidade, mencionando que atualmente
“vem sendo reconhecida a possibilidade de controle destes atos, em especial no tocante a sua
razoabilidade e a proporcionalidade”.

O autor destaca que a discricionariedade técnica, em que pese permitir a aplicagdo de
conceitos indeterminados ou aspectos técnicos, esta diretamente atrelada a legalidade. Afirma que
a atribui¢do de competéncia discricionaria, possibilitando a adog¢do de atos com base em critérios
de oportunidade e conveniéncia “implica a incidéncia das responsabilidades correspondentes,
pois a atuagdo so se explica e se fundamenta quando atende superiormente as finalidades legais”.

Quanto aos limites de atuacdo judicial, o autor € categoérico ao afirmar que “ao Judiciario
cumpre fulminar o ato apenas nas hipoteses em que objetivamente possa concluir que o ato
administrativo expedido ndo atende superiormente ao interesse publico, e ndo impor aquela que
subjetivamente, compreenda ser a melhor solugdo”.

No mesmo sentido, Celso Antdnio Bandeira de Mello” aponta que cabe ao Judiciario

(...) verificar se a intelec¢do administrativa se manteve ou ndo dentro dos limites do razodvel
perante o caso concreto e fulmina-la sempre que se vislumbre ter havido uma impropria
qualificagdo dos motivos a face da lei, uma abusiva dilatagdo do sentido da norma, uma
desproporcional extensdo do sentido extraivel do conceito legal ante os fatos a que se quer
aplicad-lo.

Tamara de Padua Capuano” afirma, com base na doutrina de Maria Sylvia Zanella Di
Pietro, que ha elementos do ato administrativo que sempre serdo vinculados, tais como o sujeito,
que decorre da competéncia atribuida pela lei, e a finalidade em sentido estrito, quanto ao

“resultado especifico que decorre, explicita ou implicitamente, da lei para cada ato
administrativo”.

6 ABBUD. Vinculagao, discricionariedade e principio constitucional da moralidade: perspectivas para fins de controle da atividade
administrativa.

7 AWAZU, Luis Alberto de Freitas. Algumas consideragdes sobre o controle de atos da administragdo e intervengio judicial no
controle de politicas publicas voltadas ao setor da infraestrutura. In: CAMMAROSANO, Marcio (Coord.). Controle da Administragado
Publica: temas atuais. Sdo Paulo: Verbatim, 2015.

8 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discricionariedade e Controle Jurisdicional, pag. 77.

7 CAPUANO, Tamara de Padua. Conceitos juridicos indeterminados, discricionariedade administrativa e seu controle jurisdicional.
In: CAMMAROSANO, Marcio (Coord.). Controle da Administragdo Publica: Temas Atuais II. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016.
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Para a autora os demais elementos do ato administrativo (forma, motivo e objeto) podem
ser vinculados ou discricionarios:

Os demais elementos, forma, motivo e objeto, podem ser vinculados ou discriciondrios,
sendo a forma em regra vinculada, havendo, porém, casos em que a lei prevé mais de uma
forma de se praticar o ato (v.g. contrato que pode ser celebrado por meio de ordem de
servigo, nota de empenho ou carta de autorizagdo); o motivo é discricionario quando a lei
o define mediante conceitos juridicos indeterminados, sendo vinculado quando a lei o faz
empregando nogdes e vocabulos precisos, que ndo deixam margem a andlise subjetiva; o
objeto, por sua vez, sera discriciondrio quando houver varios objetos possiveis para atingir
o mesmo fim, todos validos perante o direito, sendo-o vinculado quando a lei estabelecer
apenas um objeto como possivel para se atingir determinado fim.

Havendo a utiliza¢do de conceitos de valor ndo determinéavel, Tamara de Padua Capuano®
aponta a impossibilidade de controle pelo Poder Judiciério:

Ndo cabe ao magistrado substituir a decisdo administrativa segundo seus proprios valores,
desde que todos sejam validos para a sociedade e atendam ao interesse publico objetivado
na norma. Contudo, o Judiciario tem o dever de invalidar os atos que, pelos padrées sociais,
atentem manifestamente contra a moralidade administrativa.

A autora traz a ocorréncia de redugdo do mérito do ato administrativo, havendo alteracao
de aspectos que antes eram considerados como mérito e insuscetiveis de controle judicial serem
adotados como critérios de legalidade em sentido amplo. A autora afirma a ocorréncia de uma
diminui¢do do escopo discricionario da Administracdo, mas ndo a inexisténcia deste.

De acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro®!, apos a Constitui¢do de 1988, “os motivos
do ato, a sua valoragdo, a sua razoabilidade e a proporcionalidade em relagdo aos fins, a sua
moralidade, dantes vistos como matéria de mérito, insuscetiveis de controle judicial, passaram a
ser questionaveis perante o Judiciario mediante a adogdo de diversas teorias que justificaram a
extensdo do controle judicial sobre tais aspectos”.

Tamara de Padua Capuano®® traz ensinamentos de Queir6 quanto ao desvio de poder ser
considerado um vicio do poder discricionario referente a legalidade dos atos administrativos,
notadamente quanto a finalidade legal. Desta forma, aponta que se a finalidade prevista na norma
ndo for verificada no ato realizado, “ainda que nao seja imoral ou de qualquer forma reprovavel
pelo direito, o ato sera ilegal por desvio de poder”.

Wassila Caleiro Abbud® entende que

Qualquer abuso de poder sera passivel de apreciagdo jurisdicional, por for¢a do principio
constitucional da inafastabilidade do controle do Poder Judiciario. Assim, os atos
administrativos, quer sejam vinculados, quer sejam discriciondrios, estdo sujeitos ao
principio da legalidade como limitador da atua¢do administrativa, devendo os agentes
publicos, no exercicio de suas fungoes, estar sempre voltados a finalidade de atendimento
do interesse publico.

8 CAPUANO, Tamara de Padua. Conceitos juridicos indeterminados, discricionariedade administrativa e seu controle jurisdicional.
In: CAMMAROSANO, Marcio (Coord.). Controle da Administragdo Publica: Temas Atuais II. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016.
81 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2014.

8 CAPUANO. Conceitos juridicos indeterminados, discricionariedade administrativa e seu controle jurisdicional.

8 ABBUD. Vinculagio, discricionariedade e principio constitucional da moralidade: perspectivas para fins de controle da atividade
administrativa.
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Por sua vez, Maria Sylvia Zanella Di Pietro* afirma que os atos discricionérios se sujeitam
ao controle judicial “desde que ndo se invadam os aspectos reservados a apreciag@o subjetiva da
Administracdo Publica, conhecidos sob a denominagdo técnica de mérito (oportunidade e
conveniéncia)”. A autora entende que ndo ocorre invasao do mérito na analise dos motivos, tidos
como os fatos que precedem a elaboragao do ato.

Diogo Freitas Amaral®® faz distingdo entre a discricionariedade dos atos e possiveis

ilegalidades:

(...) 0 que ndo podem é obter do tribunal que se pronuncie sobre o acerto ou desacerto das
opgaoes técnicas subjacentes a decisdo administrativa em causa. Isto, salvo num caso limite:
o de uma decisdo administrativa tomada com base em erro manifesto, ou segundo um critério
ostensivamente inadmissivel, ou segundo um critério manifestamente desacertado. Nestes
casos, entende-se que a Administra¢do exorbita dos seus poderes e sai abertamente do
campo da discricionariedade para entrar no da pura e simples ilegalidade, motivo por que
o tribunal administrativo pode anular a decisdo tomada pela Administra¢do — embora ndo
possa nunca substitui-la por outra que repute mais adequada. Entendemos hoje que as
hipoteses de erro manifesto de aprecia¢do correspondem, dogmaticamente, a situagoes de
desrespeito do principio da proporcionalidade, na sua vertente da adequacdo.

De todo o exposto, entende-se que a doutrina aponta que os atos vinculados podem sofrer
interferéncia quanto ao controle judicial. Por sua vez, quanto aos atos discriciondrios, ha
divergéncias quanto a amplitude de tal controle, uma vez que ha entendimentos pela
impossibilidade total de imiscuir-se na valora¢do de oportunidade ¢ conveniéncia, ¢ por outro
lado, posicionamentos quanto a possibilidade de verificagdo da legalidade e dos motivos dos atos

discricionarios.
4.9.1.1 Aplicacdo no Brasil

No Brasil ha expressa mengao, na Sumula 665 do Superior Tribunal de Justica — STJ, a

limitacdo no controle judicial em processo administrativo disciplinar:

O controle jurisdicional do processo administrativo disciplinar restringe-se ao exame da
regularidade do procedimento e da legalidade do ato, a luz dos principios do contraditorio,
da ampla defesa e do devido processo legal, ndo sendo possivel incursdo no mérito
administrativo, ressalvadas as hipoteses de flagrante ilegalidade, teratologia ou manifesta
desproporcionalidade da san¢do aplicada.

A Stimula foi aprovada em 13/12/2023 e traz, de acordo com Quintella®, entendimento

de que embora o controle judicial ndo deva adentrar o mérito do ato administrativo, este deve:

a) examinar a regularidade no procedimento, a luz dos principios da ampla defesa,
do contraditorio e do devido processo legal (Art. 5° LIV e LV, da Constitui¢do da Republica
Federativa do Brasil de 1988).

b) controlar flagrante ilegalidade, a qual devera ser interpretada de forma ampla,
considerando a Constitui¢do, os principios juridicos e, mesmo, atos infralegais, a exemplo
dos decretos que regulamentam a fiel execugdo da lei;

¢) impedir decisées teratologicas, as quais poderdo caracterizar-se por:

1. erros grosseiros;
2. motivagdo deficiente (Art. 20 da LINDB e art. 50, capute § 1° da Lei n° 9.784/1999);

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2014.

8 AMARAL. Curso de Direito Administrativo.

8 QUINTELLA, Luiz. A Stimula 665 do STJ e o controle judicial do ato administrativo. Consultor Juridico, 2024. Disponivel em:
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3. auséncia do estabelecimento de regime transitorio, quando houver sido estabelecida nova
interpretagdo ou orientagdo (Art. 23 da LINDB),
d) afastar manifesta desproporcionalidade (Art. 2°da Lei n°9.784/1999.)

Dessa forma, o controle judicial dos atos administrativos ¢ medida para harmonizacdo e
coeréncia, para efetivagdo da seguranca juridica.

José Henrique Mouta Aratjo®” menciona o posicionamento do Supremo Tribunal Federal
— STF quanto ao controle jurisdicional restringir-se a legalidade, sendo vedada a analise do mérito
administrativo (RE 1269736-ED-AgR, Rel. Min. Edson Fachin, J. 22.08.2022, DJe 29.08.2022):
“A atuagdo do Poder Judiciario no controle do ato administrativo s6 € permitida quanto tal ato for
ilegal ou abusivo, sendo-lhe defeso promover incursdo no mérito administrativo propriamente
dito”.

O autor traz, ainda, entendimento do STJ no mesmo sentido:

Sob o pretexto de controle do ato administrativo, houve clara lesdo a ordem publica ao se
substituir a decisdo administrativa pela decisdo judicial, desconsiderando o mérito
administrativo, cuja construgdo de seu contetido ¢ de competéncia do Executivo, e ndo do
Judiciario. Ndo cabe a este Poder, dessa forma, atuar sob a premissa de que os atos
administrativos sdo editados em desconformidade com a legislagdo, sendo presumivelmente
ilegitimos. Tal conclusdo configuraria subversdo da logica do direito administrativo, das
competéncias concedidas ao Poder Executivo e do papel do Judiciario. (Aglnt na SLS 2654
/ PR — Rel. Min. Humberto Martins — CE — J. em 16/11/2020 — DJe 26/11/2020).

Conti, Moutinho e Nascimento®®, na obra “Controle da administragdo publica no Brasil”,
fazem critica a interferéncia no mérito, observando que, apesar do entendimento do Supremo
Tribunal Federal — STF que limita tal ingeréncia, héa tribunais decidindo sem uniformidade,
trazendo a seguinte decisdo do Tribunal Regional Federal da 3* Regido na Apelagdo Civel n.
0002431-50.2002.4.03.6100:

[...] E cabivel o controle judicidrio do ato administrativo a fim de assegurar a correta
aplicagdo do principio da legalidade. De outro lado, para que a discricionariedade do ato
administrativo seja apreciada faz-se necessaria sua andlise a luz do principio da
razoabilidade, a fim de se perquirir se a administracdo, ao atuar, obedeceu a critérios
aceitaveis pelo senso comum. Referido bom senso juridico é aferido, porque as exigéncias
formais que decorrem do principio da legalidade tendem a refor¢car mais o texto das normas,
a palavra da lei, que o seu espirito. Assim, mesmo quando o administrador tem certa
liberdade de escolha na elaboragdo do ato discriciondrio, ndo poderd tomar uma decisdo
irracional e ndo razodvel. — Na auséncia de provas que demonstrem que o ato estd eivado
de ilegalidade, incide a vedagdo a reandlise do mérito administrativo, conforme precedentes
do STJ e desta Corte”.

Os autores trazem entendimento quanto a cenario de incerteza e de risco a seguranga
juridica decorrente de ndo pacificacdo do entendimento do STF quanto a controle judicial que
adentre o mérito dos atos administrativos.

Verifica-se que tanto a doutrina quanto os entendimentos de Tribunais Superiores se
manifestam no sentido de que ha limites para controle judicial de decisdes em processos
administrativos disciplinares. No entanto, ainda é possivel verificar decisdes que ingressam

87 ARAUJO, Jodo Henrique Mouta. O controle do processo administrativo disciplinar pelo Judiciario. JOTA, 2024. Disponivel em:
<https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-cpc-nos-tribunais/o-controle-do-processo-administrativo-disciplinar-pelo-
judiciario>. [consult. 03 jul. 2026].
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indevidamente no mérito. Foram encontradas meng¢des as incursdoes no mérito administrativo,
notadamente quanto a razoabilidade ou a proporcionalidade, mas sem indicagdo clara de
ilegalidade.

Nesse contexto, pode-se cogitar que a auséncia de especializagdo do Judicidrio comum em
matéria administrativa contribua para maior heterogeneidade decisoria na aplicagdo dos
principios e regras do Direito Administrativo.

Cita-se, como exemplo, trecho do Agravo em Recurso Especial n° 276.800%, do Superior
Tribunal de Justica — STJ, que analisou a dosimetria de san¢ao disciplinar:

Inicialmente, cumpre destacar que, por for¢a dos principios da proporcionalidade, da
dignidade da pessoa humana e da culpabilidade, aplicaveis ao regime juridico disciplinar,
ndo ha juizo de discricionariedade no ato administrativo que impoe sang¢do a Servidor
Publico em razdo de infra¢do disciplinar. Dest'arte, o controle jurisdicional é amplo, de
modo a conferir garantia a todos os Servidores contra eventual arbitrio, ndo se limitando,
portanto, somente aos aspectos formais, como algumas correntes doutrinarias ainda
defendem.

O Poder Judiciario pode e deve sindicar amplamente o ato administrativo que aplica a
sang¢do de demissao a Servidor Publico, para verificar (1) a ocorréncia dos ilicitos imputados
ao Servidor e (II) mensurar a adequagdo da reprimenda a gravidade da infragdo disciplinar.
Ademais, ainda que se adote (o que ndo é o caso) a orienta¢do mais rigida, a qual defende
que o mérito do ato administrativo pertence unicamente a autoridade administrativa
competente, sendo vedado ao Poder Judiciario rever o juizo administrativo, por certo, ndo
se pode admitir empecilho a atividade jurisdicional no que concerne a andlise da simetria
entre a infracdo praticada e a penalidade imposta ao Servidor, uma vez que a imposicao
de sancdes - tanto na esfera administrativa quanto na penal - deve-se fiar rigorosamente
aos principios da individualizacdo das penas, como dito.

O STJ ja assentou que a pena de demissdo deve obter respaldo em prova irretorquivel, para
que ndo se comprometam a razoabilidade e a proporcionalidade da sang¢do administrativa.
Malgrado deva-se reconhecer que as condutas descritas merecem reprimendas, pois ferem
principios da Administra¢do Publica, comprometendo a prestagdo do servigo publico e a
imagem das instituicoes publicas perante a sociedade, verifica-se, todavia, serem
insuficientes para ensejar a pena de demissdo, sob pena de ofensa aos principios
desproporcionalidade e da razoabilidade.

Dai porque se entender pela inadequag¢do da penalidade aplicada, mormente pela
discrepancia entre a sugestdo da Comissdo e das demais instancias pela suspensdo do
Servidor,; além do que, ndo hd, em seus antecedentes funcionais, qualquer registro de
penalidades.

Como se sabe, o poder disciplinar da Administracdo é representado pela faculdade de punir
internamente as infra¢oes funcionais dos servidores, controlando suas condutas internas.
Por outro lado, a puni¢do administrativa ha de se nortear segundo os principios da
proporcionalidade e da razoabilidade, ndo se ajustando a espécie dos autos, a pena de
demissdo.

Nesse sentido, é firme o posicionamento desta Corte de que embora as sancées
administrativas disciplinares aplicdveis ao Servidor Publico sejam legalmente fixadas em
razdo da prdpria infracdo - e ndo entre um minimo e mdximo de pena, como ocorre na
seara criminal — ndo estd a Administracdo isenta da demonstracdo da proporcionalidade
da medida (adequacdo entre a infracdo e a sancdo), eis que deverd observar os pardmetros
do art. 128 da Lei 8.112/90 (natureza e gravidade da infracdo, danos dela decorrentes e
suportados pelo Servico Publico, circunstidncias agravantes e atenuantes e ainda o0s
antecedentes funcionais).

8 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL N° 276.800 - SE (2012/0273354-6). Relator:
Ministro Napoledo Nunes Maia Filho. Julgamento em: 23/05/2016.
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Por sua vez, observa-se no RO n° 1001203-17.2024.5.02.0047°°, da 16* Turma do TRT 2?

Regido:

Quanto a alegada auséncia de imediatidade, ndo assiste razdo ao recorrente.

Os fatos imputados ao reclamante (apresenta¢do de atestados médicos considerados
ilegitimos) ocorreram em 01/03/2015 e 16/05/2015. A portaria determinando a instauragdo
do Processo Administrativo Disciplinar - PAD foi baixada em 20/08/2018 e a dispensa foi
levada a efeito em 27/07/2022.

Ocorre que, essa circunstancia, por si so, ndo denota a alegada auséncia de imediatidade,
muito menos caracteriza o alegado perddo tacito.

Como bem destacado na decisdo recorrida, verifica-se na ficha de registro do empregado
que o reclamante teve diversos afastamentos, inclusive um longo afastamento previdenciario
de 07/12/2015 a 30/01/2017, o que impediu ou ao menos teria criado embaragos para a
ampla defesa do administrado no processo administrativo, que veio a ser instaurado apos o
retorno de um desses afastamentos.

Outrossim, a tramitagdo do PAD foi longa, em razdo da minuciosa apuragdo dos fatos, e
inclusive em virtude de nulidade de intimagcdo reconhecida em recurso administrativo
apresentado pelo proprio reclamante.

Portanto, ndo se cogita de auséncia de imediatidade, mesmo diante do lapso entre o fato
investigado e o inicio da apuragdo, e entre esta e a conclusdo do processo, sem perder de
vista que a empregadora ré, sendo integrante da Administracdao Publica fundacional, padece
da morosidade tipica do Estado.

Se de auséncia de imediatidade ndo se trata, tampouco se pode cogitar de configuragdo de
"perddo tacito". Repisando o fato de que o empregador ¢ integrante da Administra¢do
Publica Indireta, a ré estd sujeita aos principios do art. 37 da Constitui¢do Federal. A partir
do momento em que chega ao conhecimento da Administragdo a conduta supostamente
violadora do dever funcional ou ensejadora do escrutinio disciplinar, a instaura¢do de PAD
é ato vinculado da Administracdo. Por isso, é vedado a Administragdo conceder o "perddo
tacito", pois o siléncio da Administragdo, no limite, pode resvalar na prevaricagdo.

Assim, a aplicagdo da justa causa ndo careceu do requisito de validade alegado
(imediatidade). E destacando-se que, no decorrer do PAD (fls. 386/665), o reclamante pode
se valer das franquias constitucionais do contraditorio e da ampla defesa (art. 5°, LV da
CF), tenho que a atuag¢do da ré na condugdo do processo obedeceu todos os requisitos de
validade formal, como corretamente entendeu o juizo a quo.

O magistrado sentenciante fundamentou, ainda, que ndo caberia o controle judicial do ato
administrativo, sob pena de violagdo da separagdo entre os Poderes (art. 2°da CF). Consta
na decisdo recorrida que: ""Nessa linha, o controle jurisdicional do processo administrativo
disciplinar (PAD) restringe-se ao exame da regularidade do procedimento e a legalidade
do ato, a luz dos principios do contraditdrio, da ampla defesa e do devido processo legal,
sendo-lhe defeso qualquer incursdo no mérito administrativo, a impedir a andlise e
valoracdo das provas constantes no processo disciplinar.”

Todavia, como bem asseverou o recorrente, no particular, ndo se trata de controle do mérito
administrativo, pois o mérito no qual o Judicidrio ndo pode se imiscuir é aquele inserido
na_parcela de discricionariedade da Administracdo Publica, quando esta pode agir
segundo seu juizo de oportunidade e conveniéncia. Ndo é o caso dos autos, pois a extingdo
contratual do empregado publico, motivado por justa causa, sujeita-se a disciplina legal
(art. 482 da CLT, hipoteses numerus clausus), além dos consagrados principios do art. 37
CF, pelo que consiste em ato vinculado.

Assim, havendo dispensa por justa causa de empregado publico, o ato da Administrag¢do esta
sujeito ao controle de legalidade pela via judicial. Neste sentido, precedentes, verbi gratia:
"AGRAVO DE INSTRUMENTO. RECURSO DE REVISTA. JUSTA CAUSA APOS
INSTAURACAO DE PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. EMPREGADO
PUBLICO CELETISTA. AUTARQUIA MUNICIPAL. POSSIBILIDADE DE REEXAME,
PELO JUDICIARIO TRABALHISTA, DA PENA APLICADA. RESPEITO AOS PRINCIPIOS
CONSTITUCIONAIS DA ADMINISTRACAO PUBLICAL. (...) a reversdo da justa causa por
esta Justica Especializada ndo representa interferéncia indevida entre Poderes, mas o
exercicio do poder-dever constitucional de conciliar e julgar demandas que envolvam
relagcdo de trabalho (art. 114, I, da CF), ainda que submetidas anteriormente a processo

% BRASIL. TRIBUNAL REGIONAL DO TRABALHO DA 2* REGIAO. Processo n° 1001203-17.2024.5.02.0047. Relatora: Ana
Paula Scupino Oliveira. Data de Julgamento: 10/04/2025. DJe: 14/04/2025.

A atividade disciplinar na Administragdo Publica: do punitivismo a consensualidade disciplinar 43



administrativo. Ndo se trata de adentrar a parcela discriciondria da Administracdo Publica
relativa ao mérito administrativo, mas de resguardar o principio da inafastabilidade de
Jjurisdicdo (art. 5°, XXXV, da CF), incumbindo ao Poder Judiciario a aferi¢do dos principios
constitucionais afetos a Administragcdo Publica no exercicio de seu poder disciplinar,
notadamente, no caso concreto, o da legalidade e da proporcionalidade (art. 37, caput, da
CF e 2° da Lei 9784/99). Agravo de instrumento desprovido"(AIRR-37040-
96.2008.5.03.0011, 6° Turma, Relator Ministro Mauricio Godinho Delgado, DEJT
18/03/2011).

A 5* Turma do Tribunal Regional do Trabalho — TRT, assim decidiu no Processo n°
1000547-91.2022.5.02.0318":

Ndo cabe a esta Justica Especializada examinar ou proferir juizo de valor sobre o
cumprimento dos prazos para conclusdo do processo administrativo ou outras normas
administrativas especificas, pois sdo questoes ndo inseridas na competéncia que lhe foi
outorgada constitucionalmente.

Vale lembrar que a CLT ndo disciplina procedimento especifico para a dispensa por justa
causa (ressalvado o inquérito para apuragdo de falta grave do empregado que gozava da
estabilidade prevista no art. 492 da CLT, conforme art. 853 e seguintes da CLT, em desuso
e manifestamente inaplicavel ao caso concreto).

Ao Juizo Trabalhista cumpre apenas verificar se estio ou ndo presentes 0s requisitos para
referida modalidade de dispensa, inclusive a proporcionalidade da medida.

Ainda, diferentemente do que alega o recorrente, ndo se verifica desrespeito ao principio da
imediatidade ou o perddo tacito.

Como bem fundamentado na origem, apesar dos vdrios anos para que o processo
administrativo fosse concluido, a apuragdo dos graves fatos noticiados requereu inumeras
diligéncias, inclusive a elaboragdo de diversos exames de corpo de delito de todos os
envolvidos, aléem da tomada de declaragées de varias testemunhas e o direito de defesa dos
acusados, sem contar que o periodo de apuragdo coincidiu, parcialmente, com a pandemia
de Covid-19.

E, na verdade, a demora acabou por beneficiar o reclamante que continuou recebendo
salarios até o efetivo desligamento da reclamada.

Destaque-se que ndo se configurou o perddo tdcito, pois houve a efetiva instauragdo de
procedimento administrativo para apuragdo dos fatos, o que revelou o claro interesse da ré
em aplicar possiveis puni¢oes aos acusados, apos a devida investigacdo.

A 8 Turma do Tribunal Regional do Trabalho — TRT, assim decidiu no Processo n°® 1001508-
77.2024.5.02.0442°%:

RECURSO ORDINARIO. SUSPENSAO DISCIPLINAR. PENALIDADE.
PROPORCIONALIDADE. ISONOMIA. TRABALHO PORTUARIO. NAO DEVOLUCAO
FORMAL DE CHAVE DE ARMARIO. DISCRIMINACAO NA APLICACAO DA PUNICAO.
A aplicagdo de penalidades distintas para condutas idénticas caracteriza flagrante violagdo
ao principio da isonomia, consagrado no art. 5° caput, da Constituicdo Federal.
Comprovado que outro trabalhador portudario avulso cometeu a mesma infragdo (ndo
devolugdo da chave do armario) e recebeu puni¢do de apenas 5 dias de suspensdo, a
aplicagdo de 15 dias de suspensdo ao reclamante configura manifesta desproporcionalidade
e tratamento discriminatovio. Nao ha demonstra¢do de prejuizo concreto a opera¢do
portuaria decorrente do comportamento do trabalhador. A conduta de ndo devolver
formalmente a chave de um armdrio para guarda de pertences ndo tem natureza de
gravidade a justificar a retirada de metade do salario do trabalhador. Recurso provido.
()

Assim, diante da conduta imputada ao obreiro e ndo negada por ele em nenhuma das
oportunidades de defesa que lhe foram conferidas, o reclamado puniu o obreiro com

91 BRASIL. Tribunal Regional do Trabalho da 2* Regio. Processo n® 1000547-91.2022.5.02.0318. Data de Julgamento: 16/11/2024.
Dle: 18/11/2024.

92 BRASIL. Tribunal Regional do Trabalho da 2* Regido. Processo n° 1001508-77.2024.5.02.0442. Relatora: Luciana Carla Correa
Bertocco. Julgamento em 05/06/2025.
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suspensdo de 15 dias pela ndo devolugdo regular da chave do armadrio apos o término de
sua jornada de trabalho.

Segundo o reclamado, tal conduta configuraria infra¢do disciplinar prevista na Norma
Disciplinar JUR 01/2022, artigo 7.8, alinea "e", que dispoe sobre "causar, por negligéncia,
imprudéncia ou omissdo, prejuizo a operagdo, ou ainda, avaria a carga, embarcagdo,
equipamentos ou instalagées dos Operadores Portuarios ou do OGMO/Santos".

No entanto, e diversamente do que decidiu a sentenga, entendo que a tipifica¢do do ato do
obreiro pelo OGMO no item 7.8 esta equivocada e a puni¢do aplicada ao obreiro foi
desproporcional, diante da diretriz da norma disciplinar EJUD 01/2022 e das provas dos
autos sobre outros casos idénticos.

Confira.

A conduta praticada pelo reclamante (ndo devolugdo formal da chave do armario) ndo se
enquadra adequadamente na norma disciplinar invocada pela reclamada (causar prejuizo
a operag¢do ou avaria, item 7.8, alinea "e", da JUR 01/2022), uma vez que ndo foi
demonstrado qualquer prejuizo concreto a operagdo portudria decorrente do
comportamento do trabalhador.

Por outro lado, e diante de decisdao anterior do OGMO (fls. 12/14), é proporcional e razoavel
a tipificag¢do da conduta do autor no item 7.6, alinea "b" da JUR 01/2022 (Deixar de cumprir
ou de fazer cumprir ordens e normas no ambito de suas atribui¢oes, bem como praticar atos
de indisciplina ou de insubordinagdo), com punigdo muito inferior a aplicada ao obreiro. (5
dias de suspensdo) (fl. 113).

Registre-se, por oportuno, que o fato de o reclamante ndo ter apresentado defesa no
procedimento administrativo ndo autoriza o incorreto enquadramento da falta e a aplica¢do
desproporcional de penalidade.

Ademais, conforme documentagdo juntada pelo recorrente as fls. 12/14, constata-se que
outro trabalhador portuario avulso, o Sr. Damido Laurentino Dias (CIP. 810762749), foi
punido pela mesma conduta - ndo devolu¢do da chave do armario - com penalidade de
suspensdo de 5 dias, conforme Termo de Ocorréncia Portuaria n° 6674721 e comunicag¢do
de san¢do administrativa (Processo n° 5/8756/08/24).

Da andlise dos documentos, percebe-se com clareza que ambos os trabalhadores cometeram
exatamente a mesma conduta: ndo devolveram formalmente a chave do armario ao término
da jornada. No entanto, para condutas idénticas, foram aplicadas penalidades distintas: 15
dias de suspensdo para o reclamante e apenas 5 dias para o Sr. Damido.

O poder disciplinar do reclamado é reconhecido no ordenamento juridico. Todavia, tal
poder ndo é absoluto e encontra limites nos principios da proporcionalidade, razoabilidade
e, sobretudo, da isonomia. A aplica¢do de penalidades distintas para condutas idénticas
caracteriza flagrante violagdo ao principio da isonomia, consagrado no art. 5°, caput, da
Constitui¢do Federal.

Como bem destacado pela Sumula 665 do STJ, "o controle jurisdicional do processo
administrativo disciplinar restringe-se ao exame da regularidade do procedimento e da
legalidade do ato, a luz dos principios do contraditorio, da ampla defesa e do devido
processo legal, ndo sendo possivel incursdo no mérito administrativo, ressalvadas as
hipoteses de flagrante ilegalidade, teratologia ou manifesta desproporcionalidade da
sangdo aplicada.”

No caso em tela, estamos diante de uma hipotese de manifesta desproporcionalidade e
tratamento discriminatorio, o que autoriza a intervengdo jurisdicional para corre¢do da
ilegalidade.

Por fim, é importante salientar que a conduta de ndo devolver formalmente a chave de um
armario para guarda de pertences ndo tem natureza de gravidade a justificar a retirada de
metade do salario do trabalhador, com reflexos evidentes no seu sustento e de sua familia,
mormente quando para outro trabalhador, pela mesma conduta, foi aplicada penalidade
significativamente mais branda.

Sobre os julgados expostos, fazem-se as seguintes consideragoes:

Nota-se possivel divergéncia quanto a interpretagdo dos limites do controle judicial: a
proporcionalidade de eventuais sangdes esta inclusa nos itens passiveis de revisdo? Conforme se
verificou nos julgados acima colacionados, ha posi¢des que defendem a ndo incursdo no quantum
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da penalidade, bem como ha entendimentos que defendem que a proporcionalidade da sangdo ¢
elemento da legalidade do ato, motivo pelo qual pode haver analise pelo Judiciario.

Alguns dos julgados examinados reconhecem a inadequagdo da dispensa por justa causa
diante das circunstancias concretas apreciadas pela Administragdo Publica. Havendo o carater de
resolugdo de Contrato de Trabalho e possiveis implicagdes decorrentes, verifica-se que ha
entendimento sobre a possibilidade de andlise da existéncia dos requisitos para referida
modalidade de dispensa, inclusive a proporcionalidade da medida.

No entanto, quando norma interna prevé determinada conduta como passivel de
penalidade de suspensao, estabelecendo limites minimo ¢ maximo de duragdo, entende-se que a
gradacdo da penalidade ¢ ato discricionario da Administragdo. Pode ser avaliado se o fato relatado
se subsume a norma, notadamente a tipicidade da conduta, mas havendo a subsungio, a valoragio
do quantum a ser aplicado deve levar em consideragdo os critérios institucionalmente previstos
conforme o caso concreto.

No entanto, caso o entendimento seja quanto a desproporcionalidade da sanc¢do prevista
no normativo, tal fato deve ser apontado e atacado por si, ¢ ndo pela dosimetria realizada com
base nas normas internas de determinado 6rgao.

4.9.1.2 Aplicag@o em Portugal

Por sua vez, verifica-se em Portugal que ha maior aderéncia a reserva da Administracao.
Os tribunais administrativos, especializados na matéria, tém competéncia para controlar a
legalidade dos atos, mas ndo substituem a Administracdo na decis@o discricionaria, salvo nas
hipéteses de abuso ou vicio de poder.

Em relacdo a competéncia para julgamento, verifica-se no artigo 4° do ETAF que
estabelece a competéncia dos tribunais da jurisdigdo administrativa e fiscal, a fixacdo de exclusdo
quanto a “apreciagdo de litigios decorrentes de contratos de trabalho, ainda que uma das partes
seja uma pessoa coletiva de direito publico, com excegdo dos litigios emergentes do vinculo de
emprego publico”.

Ha jurisprudéncia no sentido de que o controle judicial é de legalidade estrita, enquanto
0 CPTA veda o reexame do mérito técnico ou da conveniéncia do ato. Do referido codigo extrai-

S¢:

Artigo 3.°

Poderes dos tribunais administrativos

I - No respeito pelo principio da separagdo e interdependéncia dos poderes, os tribunais
administrativos julgam do cumprimento pela Administra¢do das normas e principios
Jjuridicos que a vinculam e ndo da conveniéncia ou oportunidade da sua atuagdo.

Da jurisprudéncia do STA pode-se observar os seguintes julgados, no mesmo sentido:

PROCESSO 041177%: PROCESSO DISCIPLINAR. MEDIDA DA PENA. PRINCIPIO DA
JUSTICA. PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE. PODER DISCRICIONARIO.

I - A fixacdo da medida da pena disciplinar envolve o exercicio de um poder discriciondario
por parte da Administra¢do, que é contenciosamente insindicavel, salvo se for invocado
desvio de poder, erro grosseiro ou violagdo dos principios da justica e da
proporcionalidade.

9 PORTUGAL. Supremo Tribunal Administrativo — STA. Processo n° 041177. Relator: Pires Esteves. Data do Acorddo: 01/07/1997.
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II - O principio da justica significa que na sua actuacdo a Administragdo Publica deve
harmonizar o interesse publico especifico que lhe cabe prosseguir com os direitos e
interesses legitimos dos particulares eventualmente afectados.

11l - Assim, a justica de um acto administrativo é a sua adequagdo a necessdria harmonia
entre o interesse publico especifico que ele deve prosseguir e os direitos e interesses
legitimos dos particulares eventualmente afectados pelo acto.

1V - A proporcionalidade, em sentido amplo, compreende a congruéncia, a adequagdo ou a
idoneidade do meio ou da medida para lograr o fim legalmente proposto e, em sentido
estrito, engloba a proibig¢do do excesso.

V - O principio da proporcionalidade aplicado a medida das penas disciplinares tem a ver
com a adequagdo da pena imposta a gravidade dos factos punidos.

VI - O principio da proporcionalidade é um corolario do principio da justica.

PROCESSO 098/20.5BALSB**: PROCESSO DISCIPLINAR. ARQUIVAMENTO.
DISCRICIONARIEDADE. MATERIA DE FACTO.

I - E jurisprudéncia pacifica que sé ocorre a nulidade da decisdo por omissédo de proniincia,
nos termos do artigo 615.°, n.° 1, al. b), do CPC, quando o juiz deixe de se pronunciar sobre
questoes que devia apreciar e que ndo se encontrem prejudicadas pela solugdo dada a outras
(cf. art. 608.° n. 2, do CPC).
11 - S6 a falta absoluta de fundamentagdo, entendida como a total auséncia de fundamentos
de facto e de direito, gera a nulidade prevista na alinea b) do n.° 1 do artigo 615.° do CPC.
A fundamentagdo deficiente, mediocre ou errada, afeta o valor doutrinal da sentenga, mas
ndo produz nulidade.
IIl - Na caracteriza¢do da violagdo dos deveres funcionais, necessaria para definir a
infragdo disciplinar, estdi em causa um espago de valorag¢do proprio do titular do
poder disciplinar e que constitui uma atividade tipica do exercicio do poder discriciondrio,
subtraida, salvo situagdes excecionais (v.g. desvio de poder, erro manifesto, inobservancia
de vinculagoes legais), ao controlo Judicial.
1V - Sob pena da violagdo do principio da separagdo de poderes, os tribunais ndo devem
entrar no dominio das prerrogativas de interpretacdo e valora¢do proprias do
poder disciplinar, a ndo ser através do controlo externo sobre o correto exercicio desse
poder discricionario, naquilo que, formal ou substancialmente, se inserir no campo da
Juridicidade.

V - Resulta dos artigos 12.°, n.°4, do ETAF e 150.°, n.° 3, do CPTA, que no recurso de revista
0 STA so conhece de direito, limitando-se a aplicar o regime juridico que julgue adequado
aos factos materiais fixados pelo tribunal recorrido.

Ressalta-se que os julgados trazidos, embora proferidos em momentos distintos, mantém o
entendimento consolidado quanto a vedag@o ao reexame do mérito técnico ou da conveniéncia do

ato administrativo.
4.9.2 Convergéncia entre Brasil e Portugal

No direito brasileiro, a atuagdo do Poder Judicidrio em matéria disciplinar tem sido
tradicionalmente orientada por um controle de legalidade, voltado a verificagao de vicios formais,
de desvio de finalidade e de desproporcionalidade manifesta. Esse padrao de controle mostra-se
igualmente aplicavel a consensualidade disciplinar, devendo incidir sobre aspectos como a
competéncia da autoridade que celebra o acordo, a observancia dos requisitos legais, notadamente
os previstos no artigo 26 da LINDB, a existéncia de interesse publico relevante e a adequagdo da
solucdo pactuada as circunstancias do caso concreto.

9 PORTUGAL. Supremo Tribunal Administrativo. Processo n® 098/20.5SBALSB. Relator: Pedro Marchio Marques. Data de
Julgamento: 27/02/2025. Disponivel em:
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/c3cfa74cb857af8580258c4500588d87?OpenDocu
ment&Highlight=0,DISCIPLINAR,PROPORCIONALIDADE.
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De forma semelhante, no direito portugués, o controle jurisdicional da atividade
administrativa, exercido pelos tribunais administrativos, incide sobre a legalidade do
procedimento ¢ da decisdo final, incluindo a verificagdo do respeito aos principios da
proporcionalidade, da igualdade e da boa administragio. No caso dos acordos
endoprocedimentais, o controle recai ndo apenas sobre o ato final, mas também sobre a
conformidade do acordo celebrado com os limites da discricionariedade administrativa,
especialmente no que se refere a sua compatibilidade com o interesse publico e a auséncia de
vicios de vontade.

Importa destacar que, em ambos os ordenamentos, o controle judicial ndo se estende a
substituicdo da decisdo administrativa por outra considerada mais conveniente, mas limita-se a
aferi¢@o da juridicidade da escolha realizada. Assim, o Judiciario ndo define se a consensualidade
seria a melhor solugdo, mas verifica se a opgao pela via consensual foi adotada dentro dos limites
legais e principiologicos aplicaveis.

Nesse sentido, a exigéncia de motivagdo reforcada revela-se elemento central para a
viabilizagdo do controle judicial. A decisdo administrativa que opta pela consensualidade deve
explicitar, de forma clara e fundamentada, as razdes pelas quais a solu¢do pactuada se mostra
mais adequada do que a aplicagdo da sancdo tradicional, demonstrando a observancia dos
principios da proporcionalidade, da eficiéncia e da igualdade. A auséncia ou insuficiéncia de
motivagdo pode ensejar a invalidagdo do ato, por impedir o adequado exercicio do controle
jurisdicional.

Além disso, o controle judicial deve abranger a verificacdo da existéncia de critérios
objetivos na selecdo dos casos submetidos a consensualidade, de modo a evitar praticas
discriminatérias ou favorecimento indevido. A adogdo de pardmetros previamente definidos,
como os propostos no modelo de fluxo decisorio apresentado neste trabalho, contribui para a
transparéncia da atuacdo administrativa e facilita a aferigdo de sua regularidade pelo Poder
Judiciario.

Por fim, o controle da consensualidade disciplinar também se relaciona com a protegdo da
confian¢a e com a seguranca juridica, na medida em que assegura que os acordos celebrados
sejam respeitados e produzam efeitos estaveis, desde que validos. A eventual invalidacdo de
acordos deve observar critérios rigorosos, de modo a ndo comprometer a previsibilidade das
relagoes entre Administracdo e administrados.

Dessa forma, conclui-se que o controle judicial da consensualidade disciplinar ndo
constitui obstaculo a sua adogao, mas condicao essencial para sua legitimidade, garantindo que a
flexibilidade decisoria se desenvolva dentro dos limites do Estado de Direito.

A analise desenvolvida demonstra que a consensualidade disciplinar ndo representa
ruptura com o regime juridico do poder disciplinar, mas uma possibilidade de concretizacdo de
suas finalidades mediante técnica administrativa diversa da san¢@o unilateral tradicional. A
admissibilidade desses mecanismos ndo decorre exclusivamente da existéncia de autorizagdo
legislativa especifica, mas da propria natureza instrumental do poder disciplinar e da necessidade
de selecionar, em cada caso concreto, a resposta mais adequada a realizagdo do interesse publico.

4.10 Sintese Funcional Comparativa
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O estudo comparado demonstra que Brasil e Portugal percorrem trajetorias normativas
distintas quanto a utilizacdo de instrumentos consensuais, mas convergem na progressiva
valoriza¢do de mecanismos destinados a obtengdo de solugdes administrativas mais eficientes,
proporcionais e orientadas a realizagdo do interesse publico.

No ordenamento portugu€s, a existéncia de instrumentos como os acordos
endoprocedimentais revela ambiente juridico mais receptivo a consensualidade administrativa.
No Brasil, embora inexistam mecanismos consensuais especificamente disciplinados para a
atividade disciplinar, observa-se crescente expansdo da consensualidade em diversos setores do
Direito Administrativo Sancionador.

Sob a perspectiva funcional adotada nesta investigacdo, tais diferencas ndo impedem o
reconhecimento de identidade substancial entre os sistemas. Ambos procuram solucionar o
mesmo problema juridico: definir qual resposta administrativa melhor realiza as finalidades do
poder disciplinar diante da infragdo funcional. Assim, a consensualidade nao decorre da simples
existéncia de autorizagdo legislativa especifica, mas da propria natureza instrumental do poder
disciplinar, desde que observados os limites impostos pela juridicidade, pela proporcionalidade,
pela igualdade e pela motivagdo administrativa.

A comparacdo funcional evidencia, portanto, que os diferentes regimes juridicos
analisados ndo constituem modelos incompativeis, mas expressoes distintas de uma mesma
preocupacao institucional: assegurar que a resposta disciplinar seja adequada a prote¢do do
interesse publico.
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5. MODELO DECISORIO PARA ADMISSIBILIDADE DA
CONSENSUALIDADE DISCIPLINAR

A demonstracdo da admissibilidade juridica da consensualidade disciplinar exige, como
consequéncia logica, a definicdo de pardmetros capazes de orientar sua aplicagdo pratica. A
inexisténcia de critérios objetivos para a selecdo das hipoteses em que solucdes consensuais
podem ser adotadas comprometeria a seguranca juridica, a igualdade e a legitimidade da atuacdo
administrativa. Com esse proposito, apresenta-se, a seguir, um modelo estruturado de tomada de
decisdo destinado a sistematizar, em sequéncia logica, os pressupostos, limites e etapas
necessarios a utilizagdo de instrumentos consensuais na atividade disciplinar.

A construcdo de um fluxo decisério estruturado para a ado¢ao da consensualidade
disciplinar decorre diretamente das premissas estabelecidas ao longo da presente pesquisa,
especialmente no que se refere a natureza instrumental da sangdo, a inexisténcia de um dever
absoluto de sancionamento e a necessidade de observancia de critérios objetivos, limites materiais
e mecanismos de controle.

A consensualidade ndo se configura como espaco de liberdade irrestrita, mas como
técnica de atuagdo administrativa condicionada a juridicidade, a proporcionalidade e a realizagdo
do interesse publico, como ja demonstrado no capitulo anterior, em que se estabeleceu que sua
legitimidade depende da preservacdo das finalidades preventivas e corretivas do Direito
Disciplinar.

Nesse sentido, a defini¢do de um modelo decisorio visa conferir racionalidade,
previsibilidade e controle as decisdes administrativas, evitando tanto o automatismo sancionador
quanto a adogdo arbitraria de solu¢des pactuadas. O modelo proposto ndo elimina a
discricionariedade administrativa, mas a organiza por critérios juridicamente controlaveis.

Sob a perspectiva comparada, a constru¢do de um fluxo decisério revela-se compativel
com os ordenamentos brasileiro e portugués, na medida em que ambos se estruturam sobre
principios convergentes, notadamente a legalidade, a proporcionalidade, a igualdade, a motivacao
e a boa administracdo, e admitem margem de conformacdo administrativa sujeita a controle
jurisdicional.

A constru¢do de um modelo decisorio estruturado para a consensualidade disciplinar ndo
pode ignorar as criticas formuladas pela doutrina quanto aos riscos de flexibilizagdo excessiva da
atividade sancionadora. Parte relevante dos autores, como Fabio Medina Osério e Rafael Munhoz
de Mello, alerta que a substitui¢do da sangao por mecanismos consensuais pode comprometer a
fungdo preventiva do Direito Administrativo Sancionador, além de gerar riscos de desigualdade
na atuacdo administrativa quando ausentes critérios objetivos.

Ademais, destaca-se que a discricionariedade administrativa ndo se confunde com
liberdade irrestrita, devendo ser exercida dentro dos limites da legalidade, da finalidade e dos
principios que regem a Administragdo Publica.

Nesse contexto, a presente proposta parte da premissa de que a consensualidade somente
se legitima quando estruturada a partir de critérios objetivos, limites materiais € mecanismos de
controle capazes de assegurar sua conformidade com o ordenamento juridico.
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O fluxo decisério proposto organiza-se em etapas sucessivas e interdependentes,
destinadas a orientar a autoridade administrativa na escolha entre o prosseguimento pela via
disciplinar ordinaria e a adogdo de instrumento consensual. O modelo proposto ndo elimina a
discricionariedade administrativa, mas a estrutura, orientando sua aplicagdo por critérios
juridicamente definidos e controlaveis.

Trata-se de um modelo analitico que ndo substitui o juizo administrativo, mas estrutura
sua fundamentac¢do, permitindo a constru¢do de decisdes coerentes, motivadas e juridicamente
controlaveis.

A adocao de critérios objetivos permite transformar a consensualidade de uma préatica
discriciondria potencialmente arbitraria em uma técnica juridicamente estruturada. Com isso,
assegura-se que a escolha pela solugdo consensual ndo decorra de juizo subjetivo do
administrador, mas de parametros previamente definidos, garantindo previsibilidade, controle e
conformidade com o interesse publico.

O fluxo pode ser dividido em cinco etapas principais:

1. Verificagdo da materialidade e tipicidade da infragdo

2. Analise da admissibilidade da consensualidade (critérios)
3. Verificagdo dos limites materiais

4. Avaliacao da adequacdo e eficiéncia da solugdo consensual
5. Formalizagdo, motivagao e controle da decisdo

5.1 Verificacio da materialidade e tipicidade da infracao

A consensualidade ndo prescinde da existéncia de uma irregularidade juridicamente
relevante, sendo incompativel com situagdes em que ndo haja materialidade suficiente ou em que
a conduta nao se enquadre em hipotese de infragdo disciplinar.

Essa etapa assegura que a decisdo administrativa, seja ela sancionatoria ou consensual,
se fundamente em base objetiva e verificavel, evitando a utilizacdo indevida de instrumentos
consensuais em contextos inadequados.

5.2 Analise da admissibilidade da consensualidade (critérios)

Superada a fase de identificag@o da infragdo, a autoridade administrativa deve avaliar a
admissibilidade da consensualidade a Iuz de critérios objetivos previamente definidos.

A decisdo quanto a adogdo de solucdo consensual deve considerar, cumulativamente, a
gravidade da infragdo (considerando a natureza da conduta, o grau de reprovabilidade e seus
efeitos sobre a Administracao), a existéncia de dano relevante (especialmente quanto a existéncia
de prejuizo ao erario, a imagem institucional ou ao funcionamento do servi¢o), o grau de
culpabilidade do agente (distinguindo-se condutas dolosas e culposas), a eventual reincidéncia
(fator restritivo a consensualidade, podendo afastar sua admissibilidade em hipoteses de
reiteracdo significativa) e a adequacao da medida a finalidade disciplinar (especialmente quanto
a sua aptidao para promover a corre¢do da conduta e prevenir novas infracdes).
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A analise desses critérios permite verificar se a solugdo consensual ¢ juridicamente
possivel no caso concreto, afastando tanto a aplicagdo automatica de sangdes quanto a adocao
indiscriminada de acordos.

A adocao de tais critérios visa afastar decisdes casuisticas ou subjetivas, garantindo que
a escolha pela consensualidade ndo decorra de juizo discricionario arbitrario, mas de parametros
previamente definidos e juridicamente controlaveis. Ressalta-se a necessidade de motivacdo
expressa quanto a presenca desses critérios, permitindo o controle administrativo e judicial da

decisdo.

Tabela 1 | Critérios objetivos de admissibilidade da consensualidade disciplinar

Critério Descricao técnica \ Indicador objetivo Consequéncia
Gravidade da infracao Avaliagdo do grau de lesividade a | Infracdes leves ou médias Favorece consensualidade
Administracao Infra¢des graves Restringe/afasta
consensualidade
Relevincia do dano Impacto material ou institucional Dano inexistente ou reduzido Favorece consensualidade
Dano elevado ou irreversivel Restringe/afasta
consensualidade
Interesse publico Compatibilidade com finalidade | Solucdo consensual atende melhor ao | Favorece consensualidade
administrativa interesse publico
Necessidade de resposta exemplar Restringe/afasta
consensualidade
Existéncia de dolo Grau de reprovabilidade da conduta | Culpa ou dolo leve Favorece consensualidade
Dolo qualificado ou fraude Restringe/afasta
consensualidade
Reincidéncia Historico funcional do agente Nao reincidente Favorece consensualidade
Reincidente Restringe/afasta
consensualidade

5.3 Verificacao dos limites materiais

Ainda que a consensualidade se mostre admissivel em tese, sua aplicagdo concreta
depende da verificag@o dos limites materiais do instituto. Os limites materiais ndo restringem a
discricionariedade administrativa de forma arbitraria; ao contrario, constituem garantias de
juridicidade destinadas a assegurar que a consensualidade permaneca instrumento de realizagdo
do interesse publico e ndo mecanismo de flexibilizacao indevida do regime disciplinar.

Nessa etapa, devem ser afastadas hipoteses em que a infragdo apresente elevada
gravidade; haja violagdo significativa a probidade administrativa; a conduta comprometa a
confianga institucional; a resposta sancionatoria se revele necessaria para efeito dissuasorio.

A verificacdo dos limites materiais impede que a consensualidade seja utilizada em
desconformidade com as finalidades do Direito Disciplinar, assegurando a preservacdo do
interesse publico.

Citam-se, em carater exemplificativo, hipoteses de condutas que ndo t€m indicacdo de
realizacdo de solugdo consensual, com as respectivas justificativas:

Tabela 2| Limites materiais a consensualidade disciplinar

Corrupcdo e recebimento de
vantagem indevida

Elevada reprovabilidade ética e comprometimento da confianga ptblica

Fraude administrativa

Afeta a integridade da atuagéo estatal e a confiabilidade institucional
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Assédio sexual

Violacdo grave de direitos fundamentais e do dever de protegdo institucional

Discriminagio Ofensa a igualdade e a dignidade da pessoa humana

Retaliagdo contra denunciantes ou
testemunhas Comprometimento dos mecanismos de integridade e controle

Infragdes com dano relevante ao
erario Necessidade de resposta institucional proporcional a gravidade do prejuizo

Condutas incompativeis com a
manutencio da relagdo funcional ||Situagdes em que a permanéncia do agente compromete a finalidade do servigo

Infragdes legalmente sujeitas a
sangdo expulsiva obrigatoria Limitag@o decorrente da propria disciplina legal aplicavel

Tais limites respondem diretamente as criticas doutrindrias relativas ao risco de
esvaziamento da fun¢do sancionadora, assegurando que a consensualidade ndo seja aplicada em
hipdteses em que a resposta punitiva se revele necessaria para a preservagao da disciplina e da
confianca institucional, evitando o comprometimento da func¢do preventiva e dissuasoria do
Direito Disciplinar.

5.4 Avaliacao da adequacio e eficiéncia da solucio consensual

Superadas as etapas anteriores, a autoridade administrativa deve avaliar se a solugdo
consensual se revela mais adequada do que a sangdo disciplinar tradicional para o caso concreto.

Essa andlise deve considerar: a capacidade da medida pactuada de corrigir a conduta; a
possibilidade de recomposi¢do do dano; a eficiéncia da solugdo em termos de tempo e custo; a
probabilidade de cumprimento das obrigacdes assumidas.

Deve-se atentar para o disposto no artigo 20 da LINDB:

Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em
valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias prdticas da
decisdo.

Paragrafo unico. A motivag¢do demonstrara a necessidade e a adequagdo da medida imposta
ou da invalidag¢do de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em
face das possiveis alternativas.

Dessa forma, essa etapa exige a consideracdo das consequéncias praticas da decisdo,
devendo a autoridade demonstrar que a solug¢do consensual produz resultados mais eficientes e
adequados a realizagdo do interesse publico.

5.5 Formalizacao, motivacao e controle

A etapa final do fluxo decisorio consiste na formalizac@o da decisdo administrativa, com
a devida motivagdo e submissdo aos mecanismos de controle. A motivacao constitui elemento
essencial do modelo, devendo explicitar as razdes pelas quais a solugdo consensual se mostra
mais adequada do que a aplicagdo da sangdo, inclusive em cumprimento ao paragrafo tinico do
artigo 20 da LINDB, anteriormente mencionado.
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A motivacdo deve explicitar: os fatos apurados, os critérios de admissibilidade
considerados, a inexisténcia de impedimentos materiais, as razdes que justificam a escolha pela
consensualidade e a adequacdo da medida as finalidades do Direito Disciplinar.

Celso Antdnio Bandeira de Mello” reafirma a importincia da motiva¢do do ato ao
afirmar que

(...) a autoridade necessita refletir ndo apenas a base legal em que se quer estribada, mas
também os fatos ou circunstancias sobre os quais se apoia e, quando houver discri¢do, a
relacdo de pertinéncia logica entre seu supedadneo fatico e a medida tomada, de maneira a
se poder compreender sua idoneidade para lograr a finalidade legal. A motivagdo é, pois, a
Justificativa do ato.

Nos termos do art. 50 da Lei n° 9.784/1999 e dos principios consagrados no direito
portugués, a motivacdo constitui elemento essencial de validade da decisdo administrativa,
permitindo seu controle interno, externo e judicial.

Adicionalmente, devem ser observados: a formalizagdo do acordo, a manifestacao do
orgdo juridico, a publicidade da decisdo (quando cabivel), e 0 acompanhamento do cumprimento
das obrigacdes.

A exigéncia de motivagdo reforcada nas decisdes que adotam solucdes consensuais
constitui elemento essencial para sua legitimidade, permitindo o controle interno, externo e
judicial da atuacdo administrativa, especialmente no que se refere a observancia dos principios
da igualdade, da proporcionalidade e da protecao do interesse publico.

5.6 Modelo de admissibilidade da consensualidade disciplinar

A construcdo de um fluxo decisorio estruturado para a adogdo da consensualidade
disciplinar decorre diretamente das premissas anteriormente mencionadas, especialmente no que
se refere a natureza instrumental da sancéo, a inexisténcia de um dever absoluto de sancionamento
e a necessidade de observancia de critérios objetivos, limites materiais e mecanismos de controle.

O modelo proposto ndo pretende substituir o juizo juridico da autoridade competente,
nem eliminar a necessaria apreciacdo das particularidades do caso concreto. Sua finalidade
consiste em organizar racionalmente o processo decisorio, reduzindo riscos de arbitrariedade,
assegurando uniformidade de tratamento e fortalecendo a motivagdo administrativa. Trata-se,
portanto, de instrumento metodologico destinado a conferir maior previsibilidade, transparéncia
e seguranga juridica a utilizagdo de solugdes consensuais na atividade disciplinar.

95 MELLO. Discricionariedade e Controle Jurisdicional, p.83.
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Figura 1 - Fluxograma decisorio para admissibilidade da consensualidade disciplinar
Fonte: elaboragdo propria com apoio de 1A.

O fluxo decisorio proposto apresenta compatibilidade com os ordenamentos brasileiro e
portugués, na medida em que se fundamenta em principios comuns a ambos os sistemas, como a
juridicidade, a proporcionalidade, a motivagdo e a prossecugdo do interesse publico.

No direito brasileiro, 0 modelo encontra respaldo na Lei n® 9.784/1999, na LINDB ¢ na
estrutura do Direito Administrativo Sancionador. No direito portugués, sua aplicabilidade decorre
do Cddigo do Procedimento Administrativo e da construgdo jurisprudencial que reconhece a
margem de apreciagdo administrativa sob controle jurisdicional.

A convergéncia entre os sistemas evidencia que a consensualidade disciplinar pode ser
operacionalizada a partir de um modelo decisorio estruturado, independentemente de previsdes
normativas especificas, desde que respeitados os pardmetros fundamentais da juridicidade.

O fluxo decisério apresentado ndo pretende esgotar as possibilidades de atuagdo
administrativa, mas oferecer um referencial estruturado para a tomada de decisdo, capaz de
orientar a Administracdo na adocdo de solugdes consensuais de forma coerente, motivada e
juridicamente segura.

Ao substituir a logica do automatismo sancionador por um modelo decisorio racional, o
fluxo contribui para a construgdo de uma atua¢do administrativa mais eficiente, proporcional e
alinhada as finalidades do Direito Disciplinar, sem afastar os mecanismos de controle e as
garantias inerentes ao regime juridico-administrativo.
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Dessa forma, a consensualidade disciplinar, quando inserida em um processo decisorio
estruturado, revela-se ndo apenas juridicamente possivel, mas instrumento legitimo de
aperfeicoamento da atuagdo administrativa, compativel com os ordenamentos brasileiro e
portugués e com as exigéncias contemporaneas de boa administragao.

A estruturagdo de critérios objetivos, conforme sistematizada no quadro apresentado,
revela-se elemento central para a legitimag¢do da consensualidade disciplinar, ao permitir sua
aplicagdo de forma previsivel, controldvel e compativel com os principios do Direito
Administrativo.

5.7 Aplicacao pratica do modelo proposto

A fim de demonstrar a aplicabilidade do modelo de fluxo decisério proposto, apresentam-
se, a seguir, hipoteses praticas que ilustram a utilizagdo dos critérios de admissibilidade, dos
limites materiais ¢ da exigéncia de motivacdo na adocdo de solu¢des consensuais no ambito
disciplinar.

5.7.1 Caso 1 — Infracio de menor gravidade

Servidor publico deixa de cumprir prazo administrativo interno, causando atraso na
tramita¢do de expediente, sem prejuizo relevante ao servico ou ao erdrio. Trata-se de infracdo
isolada, sem historico de reincidéncia.

De acordo com o modelo proposto, inicialmente verifica-se a materialidade e tipicidade
da infragdo, sendo confirmada a infragdo funcional (descumprimento de prazo).

Em seguida, verificam-se os critérios objetivos:
e Gravidade da infragao: leve;
e Relevancia do dano: inexistente;

e Interesse publico: solucdo consensual atende ao interesse publico (mudanga de
comportamento);

e Reprovabilidade da conduta: culpa leve;
e Reincidéncia: nao identificada.

Conclui-se que, considerando a natureza leve da infragdo, a inexisténcia de dano relevante
ao servico e a auséncia de reincidéncia, a adocdo de solu¢do consensual, consistente em
compromisso de cumprimento de prazos e participagdo em capacitacio interna, mostra-se medida
adequada, proporcional e suficiente para a corre¢ao da conduta funcional, em consonancia com
os principios da eficiéncia e da razoabilidade.

5.7.2 Caso 2 — Infracgio grave

Servidor pratica conduta dolosa consistente em manipulagdo intencional de informacdes
internas com a finalidade de produzir resultado indevido € com potencial de causar prejuizo a
Administracédo.
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De acordo com o modelo proposto, inicialmente verifica-se a materialidade e tipicidade
da infracdo, sendo confirmada a infragdo funcional (manipulacio de informagdes internas).

Em seguida, verificam-se os critérios objetivos:
e (Gravidade da infragdo: grave;
e Relevancia do dano: potencial de prejuizo institucional relevante;

e Interesse publico: necessidade de resposta institucional mais intensa, diante do
potencial lesivo da conduta;

e Reprovabilidade da conduta: dolo;
e Reincidéncia: ndo informada.

Conclui-se que a gravidade da conduta, caracterizada pela presenca de dolo qualificado
e pelo potencial lesivo ao interesse publico, afasta a possibilidade de adog¢do de solugdo
consensual. Nessa hipotese, a instauragdo de processo disciplinar revela-se necessaria para a
preservacao da confianca institucional, a afirmag¢do da autoridade administrativa e a manutengao
do efeito dissuasdrio do sistema disciplinar.

5.7.3 Caso 3 — Infracio média com acumulo de faltas correlatas

Servidor apresenta reiterados atrasos no cumprimento de tarefas, ja tendo recebido
orientacao em avaliacdo de desempenho, sem melhora significativa de conduta.

De acordo com o modelo proposto, inicialmente verifica-se a materialidade e tipicidade
da infracdo, sendo confirmada a infracdo funcional (atrasos reiterados no cumprimento de
tarefas).

Em seguida, verificam-se os critérios objetivos:
e Gravidade da infra¢do: média;
e Relevancia do dano: impacto moderado na rotina administrativa;

o Interesse publico: embora ja tenha sido orientado em avaliagdo de desempenho,
entende-se que a consensualidade pode ser benéfica ao interesse publico para
correcdo efetiva da conduta;

e Reprovabilidade da conduta: a principio, culposa;

e Reincidéncia: ndo caracterizada formalmente, embora identificada reiteracdo de
condutas apos orientagdo funcional.

Conclui-se que a natureza da infragdo, a auséncia de dano grave e a inexisténcia de
reincidéncia disciplinar formal ndo afastam a ado¢do de solugdo consensual. A reiteracdo da
conduta apo6s orientacdo funcional anterior, contudo, recomenda solugdo consensual
condicionada, com obrigac¢des reforcadas de acompanhamento e corre¢do do comportamento. A
celebracgdo de instrumento consensual, com previsdo de metas de desempenho, acompanhamento
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funcional e explicacdo quanto as consequéncias de novo descumprimento, revela-se medida
proporcional e adequada, conciliando a necessidade de prevencdo com a eficiéncia
administrativa.

Os casos apresentados evidenciam a aplicagdo do modelo de fluxo decisério como forma
de estruturar a atuacdo administrativa de maneira racional, transparente e juridicamente
controlavel. Ressalta-se que a estruturacdo da decis@o por critérios objetivos facilita o controle
jurisdicional, ao permitir a verificacdo da adequagdo, necessidade e proporcionalidade da solugdo
adotada.

O modelo decisdrio proposto representa a sintese das premissas desenvolvidas ao longo
desta investigacdo. Longe de constituir mecanismo de flexibilizagdo indiscriminada do poder
disciplinar, busca oferecer parametros objetivos para que a Administracdo identifique, de forma
motivada e juridicamente controlavel, as hipdteses em que solucdes consensuais se revelem
compativeis com as finalidades do sistema disciplinar. A proposta preserva a juridicidade, reforca
a igualdade, amplia a transparéncia da atua¢@o administrativa e contribui para a racionalizacdo da
atividade sancionadora, demonstrando que a consensualidade pode constituir instrumento de
fortalecimento — e ndo de enfraquecimento — do Direito Disciplinar.
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Conclusao

A presente investigagdo partiu da seguinte indagacdo: em que medida a consensualidade
¢ juridicamente admissivel considerando a tradicional vinculagdo ao dever de apuracdo, a
discussdo sobre eventual dever de sancionamento ¢ a necessaria observancia dos principios da
juridicidade, proporcionalidade e interesse publico? A resposta a essa questdo exigiu a
reconstrugdo dogmatica do proprio fundamento do poder disciplinar, deslocando o foco da
obrigatoriedade abstrata da san¢do para a finalidade institucional que justifica sua existéncia.

Analisou-se a admissibilidade juridica da consensualidade na atividade disciplinar, a luz
da finalidade do poder disciplinar e dos limites impostos pelo ordenamento juridico,
especialmente no que se refere a eventual existéncia de um dever juridico absoluto de
sancionamento. A investiga¢do demonstrou que a sancdo disciplinar ndo constitui finalidade
autdénoma do sistema disciplinar, mas instrumento destinado a preservagao da regularidade da
atuacdo administrativa, da conformidade funcional e da realizagdo do interesse publico. Dessa
premissa decorre que a juridicidade do exercicio do poder disciplinar ndo se identifica
necessariamente com a imposi¢ao da sancdo tradicional em todas as hipoteses, mas com a adogéo
da resposta administrativa concretamente mais adequada a realizagdo dessas finalidades, desde
que respeitados os limites legais, a proporcionalidade, a igualdade e o controle juridico.

A andlise desenvolvida ao longo do trabalho permitiu demonstrar que o Direito
Disciplinar, tanto no ordenamento brasileiro quanto no portugués, apresenta estrutura e
fundamentos convergentes, marcados pela centralidade da funcdo institucional do poder
disciplinar, pela vinculagao a juridicidade e pela incidéncia do principio da proporcionalidade. A
partir do método funcional de direito comparado, foi possivel identificar que, em ambos os
sistemas, a responsabilizagdo disciplinar ndo se esgota na aplicagdo de sanc¢des, mas integra um
conjunto mais amplo de mecanismos voltados a preservacdo da ordem administrativa e a
conformagdo da conduta funcional.

No que se refere a finalidade da sangdo disciplinar, verificou-se que a doutrina
contempordnea afasta uma concepcdo estritamente retributiva, reconhecendo sua natureza
predominantemente preventiva, corretiva e organizacional. Tal compreensao revelou-se decisiva
para a superacao de modelos punitivistas e para a abertura de espaco a adogao de respostas mais
adequadas, proporcionais e funcionalmente orientadas, em consonancia com os fins do Direito
Disciplinar.

A investigacdo acerca da existéncia de um dever juridico de sancionamento demonstrou
que, embora o ordenamento juridico imponha a Administrag@o o dever de apurar irregularidades,
ndo se verifica a imposi¢ao de um dever absoluto de aplicagdo de sangdo em todos os casos. A
atuagdo disciplinar deve ser compreendida a luz da juridicidade, o que implica reconhecer
margens de apreciacdo administrativa orientadas por critérios de proporcionalidade, adequacédo e
interesse publico, afastando concepgdes mecanicistas do poder disciplinar.

Nesse cenario, a consensualidade administrativa revela-se juridicamente admissivel
como técnica de modulacdo da resposta estatal, desde que observados limites claros e critérios
objetivos. Longe de representar uma renuincia ao poder disciplinar, a consensualidade configura
instrumento apto a realizar, de forma mais eficiente e adequada, os fins do sistema disciplinar,
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especialmente quando voltada a corre¢do de condutas, & prevengdo de reincidéncia e a
recomposi¢ao do interesse publico.

A principal contribui¢do desta dissertacao consiste em demonstrar que a admissibilidade
da consensualidade disciplinar pode ser fundamentada dogmaticamente a partir da propria
finalidade do poder disciplinar, e ndo apenas da existéncia de autorizagdo legislativa especifica
para a celebracdo de acordos. Sob essa perspectiva, a consensualidade deixa de ser concebida
como exce¢do pragmatica ao regime disciplinar para ser compreendida como técnica
administrativa potencialmente compativel com a realizagdo das finalidades que legitimam o
exercicio do poder disciplinar.

Todavia, a adogdo de solugdes consensuais nao se apresenta como alternativa irrestrita
ou preferencial em termos absolutos. Sua legitimidade depende da observancia de requisitos
juridicos rigorosos, incluindo a inexisténcia de lesdo grave ao interesse publico, a
proporcionalidade da medida, a auséncia de dolo qualificado, a analise da eventual reincidéncia,
especialmente em hipoteses de reiteracdo significativa, ¢ a adequada motivacdo da deciséo
administrativa. Ademais, a consensualidade deve estar sujeita a mecanismos de controle, de modo
a evitar riscos de arbitrariedade, desigualdade ou desvio de finalidade.

Como desdobramento dessa construgdo tedrica, foi proposto um modelo estruturado de
tomada de decisdao destinado a orientar a Administragdo Publica na identificacdo das hipdteses
em que solugdes consensuais podem ser admitidas. O modelo ndo pretende substituir a apreciagdo
juridica do caso concreto nem reduzir a discricionariedade administrativa a uma operagao
mecanica, mas oferecer parametros objetivos de motivacao e controle capazes de assegurar maior
previsibilidade, igualdade e seguranca juridica na atuacao disciplinar.

A proposta apresentada ndo pretende esgotar o tema, mas oferecer um referencial tedrico
e pratico para a atuagdo disciplinar em contextos contemporaneos, marcados pela complexidade
das relagdes administrativas e pela necessidade de respostas mais eficientes e adequadas. Nesse
sentido, reconhece-se que a consolidagdo da consensualidade disciplinar depende, ainda, de
desenvolvimento normativo, amadurecimento institucional e aprofundamento do debate
doutrinario e jurisprudencial.

A presente investigacdo ndo pretende afirmar a admissibilidade irrestrita da
consensualidade disciplinar, tampouco sustentar a substituicdo da sangdo disciplinar por
mecanismos negociais. Ao contrario, parte da premissa de que a consensualidade somente se
legitima quando demonstrada sua compatibilidade com as finalidades do poder disciplinar e
observados critérios rigorosos de juridicidade, proporcionalidade e controle.

Por fim, conclui-se que a consensualidade, quando corretamente estruturada e
juridicamente fundamentada, ndo apenas se mostra compativel com o Direito Disciplinar, como
pode contribuir para o seu aperfeigoamento, promovendo uma transi¢do de modelos estritamente

punitivos para abordagens mais orientadas a mudanga comportamental, a eficiéncia
administrativa e a efetiva realizagdo do interesse publico.

A consensualidade disciplinar ndo representa a substitui¢do da legalidade pela
negociacdo, nem a renuncia ao exercicio do poder disciplinar. Ao contrério, constitui mecanismo
potencialmente mais aderente as finalidades contemporaneas do Direito Disciplinar, na medida
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em que desloca o foco da mera puni¢do para a efetiva correcdo da conduta funcional e para a
preservacao do interesse publico. A legitimidade dessa atuagao, contudo, depende da observancia
de critérios objetivos, limites materiais ¢ adequada fundamentagdo, de forma a compatibilizar
eficiéncia administrativa e seguranga juridica.

Cumpre reconhecer que a presente investigagdo possui limitagdes inerentes ao recorte
metodoldgico e ao objeto delimitado. A opgdo pelo método funcional de direito comparado
privilegiou a analise dos ordenamentos brasileiro e portugués, por apresentarem afinidades
historicas, estruturais e dogmaticas relevantes no ambito do Direito Administrativo e,
particularmente, da atividade disciplinar. Essa escolha ndo pretende afirmar identidade entre os
sistemas nem sustentar a transposi¢ao automatica de solugdes juridicas de um ordenamento para
outro, mas identificar respostas funcionalmente equivalentes para um problema juridico comum,
respeitando as especificidades normativas e institucionais de cada pais.

Do mesmo modo, a proposta de um modelo decisério para aferi¢do da admissibilidade da
consensualidade disciplinar possui natureza eminentemente tedérica e normativa. Embora
construida a partir da analise integrada da doutrina, da legislagdo e da jurisprudéncia, sua
aplicagdo pratica dependerd da realidade institucional de cada Administracdo Publica, da
existéncia de mecanismos adequados de controle, da observancia dos principios da juridicidade,
da motivagdo e da igualdade, bem como da evolugdo legislativa e jurisprudencial sobre a matéria.
Nao se pretende, portanto, oferecer um modelo rigido ou exaustivo, mas um referencial
metodoldgico capaz de orientar a tomada de decisdo administrativa de forma racional,
transparente e controlavel.

Também ndo constituiu objeto desta investigacao examinar, de forma especifica, regimes
disciplinares especiais, como aqueles aplicaveis as carreiras militares, a magistratura, ao
Ministério Pablico ou as demais fungdes de Estado dotadas de disciplina propria, tampouco
analisar, de maneira aprofundada, experiéncias desenvolvidas em outros ordenamentos juridicos
além do portugués. Esses temas apresentam peculiaridades normativas que justificam estudos
proprios e poderdo ampliar, futuramente, o debate acerca da consensualidade disciplinar em
diferentes contextos institucionais.

Sob essa perspectiva, a pesquisa abre espaco para diversas agendas de investigacao
futuras. Destacam-se, entre elas, a validagdo empirica do modelo decisorio proposto mediante
analise de casos concretos, estudos comparativos envolvendo outros sistemas juridicos, a
investigacdo da consensualidade disciplinar em empresas estatais e demais entidades da
Administracdo indireta, bem como o exame dos mecanismos de controle interno e judicial
aplicaveis aos acordos disciplinares. Igualmente relevante sera aprofundar a relagdo entre
consensualidade, governanga publica, programas de integridade e gestao de riscos, especialmente
diante das transformacdes pelas quais passa o Direito Administrativo contemporaneo.

Mais do que propor a incorporagdo de mecanismos consensuais ao Direito Disciplinar,
esta investigagdo procurou demonstrar que a efetividade do poder disciplinar ndo decorre da
intensidade da san¢@o aplicada, mas da capacidade de a Administragdo selecionar, de forma
motivada, proporcional e juridicamente controlavel, a resposta mais adequada a realizagdo do
interesse publico. Sob essa perspectiva, a consensualidade ndo representa mitigagdo do poder
disciplinar, mas possivel expressdo de sua maturidade institucional em um Estado de Direito
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comprometido com a boa administragdo, a racionalidade decisoéria e a maxima efetividade dos
principios que regem a atividade administrativa.
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