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RESUMO

Esta tese analisa a aplicacdo do Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) disciplinar no &mbito
da Policia Rodoviaria Federal (PRF), com enfoque na percepcdo dos atores institucionais
diretamente envolvidos em sua utilizagdo: gestores do sistema correcional e policiais que
celebraram o ajuste. Parte-se da premissa de que os modelos de resolucdo de conflitos no
Direito Administrativo ndo se desenvolvem de forma isolada, mas se articulam a modelos mais
amplos de Administragdo Publica. Nessa perspectiva, demonstra-se o paralelismo entre o
Formalismo ¢ a Administragao Publica Burocratica, de um lado, e entre o Consensualismo ¢ a
Administragdo Publica Pos-Gerencial, de outro. Como referencial critico de anélise, a pesquisa
mobiliza a Criminologia Critica, a fim de problematizar os limites, ambiguidades e riscos dos
mecanismos consensuais em contextos disciplinares. Metodologicamente, trata-se de pesquisa
qualitativa, desenvolvida por meio de entrevistas semiestruturadas ¢ analise de conteudo, com
analise comparada das percepgdes dos dois grupos investigados. Os resultados evidenciam que
o TAC ocupa posigdo central na rotina disciplinar da PRF e se apresenta de forma ambivalente:
simultaneamente como instrumento de governanca e racionalizagdo administrativa e como
experiéncia sancionatoria vivida por seus destinatidrios. Enquanto os gestores tendem a
enfatizar ganhos relacionados a reducio de tempo, custos e a gestdo do passivo processual, os
policiais destacam questdes relativas a qualidade da informagdo, a voluntariedade material, a
proporcionalidade das obrigacdes e a percep¢do de justica. A pesquisa conclui que a
legitimidade do TAC ndo decorreria automaticamente de sua natureza consensual, pois sua
aplicagdo seria atravessada por assimetrias de poder, informacao e capacidade de escolha, que
podem tanto favorecer solugdes dialogadas quanto intensificar o controle e mitigar garantias.
Sustenta-se, ao final, que a efetividade e a aceitabilidade do TAC dependem da construg¢ao de
um arranjo institucional que possa conciliar capacidade de governanca e densidade garantistica,
com critérios mais claros, maior transparéncia, proporcionalidade e qualificagcdo da participacao

dos destinatarios.

Palavras-chave: Direito Administrativo Disciplinar, Consensualismo, Termo de Ajustamento

de Conduta, Policia Rodoviaria Federal.



ABSTRACT

This thesis analyzes the use of the disciplinary Conduct Adjustment Agreement (7ermo de
Ajustamento de Conduta — TAC) within the Brazilian Federal Highway Police (Policia
Rodoviaria Federal — PRF), focusing on the perceptions of the institutional actors directly
involved in its implementation: internal affairs managers and police officers who entered into
such agreements. The study is grounded in the premise that conflict resolution models in
Administrative Law do not develop in isolation, but rather in connection with broader models
of Public Administration. From this perspective, the research identifies a parallel between
Formalism and Bureaucratic Public Administration, on the one hand, and between
Consensualism and Post-Managerial Public Administration, on the other. As a critical
analytical framework, the thesis draws on Critical Criminology to examine the limits,
ambiguities, and risks of consensual mechanisms in sanctioning contexts. Methodologically,
this is a qualitative study based on semi-structured interviews and content analysis, including a
comparative examination of the perceptions of the two groups under investigation. The findings
show that the TAC occupies a central place in the PRF’s disciplinary routine and has an
ambivalent character: it operates simultaneously as an instrument of governance and
administrative rationalization and as a lived sanctioning experience for its addressees. While
managers tend to emphasize gains related to efficiency, cost reduction, and backlog
management, police officers highlight issues concerning the quality of information, substantive
voluntariness, proportionality of obligations, and perceptions of fairness. The study concludes
that the legitimacy of the TAC does not automatically derive from its consensual nature, since
its implementation is shaped by asymmetries of power, information, and decision-making
capacity, which may either foster dialogical solutions or intensify disciplinary control and
weaken procedural guarantees. Ultimately, the thesis argues that the effectiveness and
acceptability of the TAC depend on the construction of an institutional arrangement capable of
reconciling governance capacity with robust guarantees, through clearer criteria, greater
transparency, proportionality, and more meaningful participation by those subject to the

agreement.

Keywords: Disciplinary Administrative Law. Consensualism. Conduct Adjustment Agreement.

Federal Highway Police.
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1. Introduc¢ao

O presente estudo aborda o Direito Administrativo Disciplinar no Brasil, que, apesar de
ainda ser influenciado pelo modelo tradicional, sinaliza para a abertura gradual & uma
abordagem diferente, fundamentada no Consensualismo. Essa transi¢do se propde
impulsionada pela necessidade de maior “eficiéncia”, legitimidade e alinhamento aos principios
democraticos, prometendo mais didlogo, negociacdo e colaboracdo entre administracdo e

administrados como ferramentas para a resolucdo de conflitos.

Nessa perspectiva, a revisdo da literatura pretendeu ancorar o embasamento para as
proposi¢des, hipoteses, analises e conclusdes da pesquisa. Desta forma, o almejado foi trilhar
uma via de mao-dupla entre a literatura sobre o Consensualismo no Direito Administrativo,
especialmente o disciplinar, e a Criminologia Critica. A partir dessa premissa, a teoria apontou
as questdes mais relevantes abordadas no estudo, que, por sua vez, foram confrontadas com

visdo criminologica sobre os resultados da pesquisa.

Aqui, chama-se a atengdo para a reflexdo apresentada desde o primeiro capitulo, a
relagdo entre modelos de resolugdo de conflitos no Direito Administrativo ¢ modelos de
Administragdo Publica, tendo por contraponto tedrico a Criminologia Critica. Com base na
analise da literatura, acende-se uma luz para os elementos de conexdao entre o modelo de
resolucdo de conflitos tradicional (Formalismo) € o modelo de Administragdo Publica
Burocratica, da mesma forma que o modelo de resolucio de conflitos consensual
(Consensualismo) ¢ o modelo de Administracdo Pos-Gerencial. Além disso, a Criminologia

Critica atua como anteparo analitico das proposicdes da pesquisa.

Assim, com base nos parametros expostos acima, a pesquisa tem como escopo o
contexto do controle interno da atividade policial realizado pelas corregedorias. Neste cendrio,
0 objeto ¢ a utilizagdo dos termos de ajustamento de conduta - TAC - pela Corregedoria da

Policia Rodoviaria Federal - PRF.

Para fundamentar sua pertinéncia e relevancia, o estudo demonstrou que o TAC, desde
o ano de 2022, ¢ um direito subjetivo dos agentes publicos federais submetidos a uma apuragao
disciplinar, ou seja, presentes os requisitos para sua celebracdo, o TAC deve ser ofertado. Neste
contexto, demonstra-se que a PRF ¢ o 6rgdo da administragcdo direta federal que mais celebra

TACs no Poder Executivo. Mais ainda, desde o ano de 2023, os TACs superam a instauragao de
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processos administrativos disciplinares - PAD - na PRF.

Apresentado o contexto, o problema de pesquisa versa sobre como os diferentes atores
percebem a utilizagdo do TAC disciplinar na PRF. De um lado, tem-se os gestores que apuram
os fatos supostamente desviantes, verificam a pertinéncia e adequagdo da celebracao do ajuste e
propdem a medida substitutiva. Por outro lado, tem-se os policiais que sdo submetidos a uma
apuracao por determinada conduta supostamente irregular por eles praticada, recebem a
proposicdo da celebracio do TAC e decidem se respondem ao PAD ou aceitam a medida

substitutiva oferecida no TAC.

Assim, sugere-se que ha uma distingdo entre a percep¢do dos atores envolvidos na
celebracdo do TAC, considerando sua posi¢do em relacdo ao instrumento. Desta forma,
busca-se identificar e analisar as percepgdes dos gestores do sistema correcional da PRF e dos
policiais rodoviarios federais sobre o TAC. Ao final, objetivou-se realizar uma analise
comparada dessas percepcdes, a fim de construir um conhecimento estruturado sobre a
aplicagdo do TAC na corregedoria da PRF, além de apurar a identificagdo de elementos que
possam sinalizar a confirmag¢do ou a rejeicao do paralelismo entre o modelo consensual de
resolucdo de conflitos ¢ o modelo de Administracdo Publica Pos-Gerencial proposto pela
literatura e o seu confronto tedrico com as construcdes analiticas da Criminologia Critica sobre

0 tema.

A hipotese adotada foi de que os gestores, por terem uma relagdo sistematica com o
instrumento, adicionada a responsabilidade de dar vazao a demanda, tivessem uma visao mais
voltada para os resultados relacionados a reducao de tempo, custos e passivo processual. Por
outro lado, os policiais, por terem uma relagdo individual e personalizada com o TAC,
apresentassem percepgdes mais voltadas a participagdo no processo decisorio e ao beneficio do

resultado ndo punitivo do instrumento.

A partir do contexto, do problema de pesquisa e da hipotese desenvolvida, o objetivo
geral e objetivos especificos procuraram responder a seguinte questdo: “Qual a percepcao dos
atores institucionais sobre a aplica¢do do Termo de Ajustamento de Conduta como instrumento

de consensualidade pela Corregedoria da Policia Rodoviaria Federal?”.

O objetivo geral da pesquisa foi analisar as percepcdes dos atores institucionais sobre a
aplicagio do Termo de Ajustamento de Conduta disciplinar como instrumento de

consensualidade pela Policia Rodoviaria Federal. Para alcangar o objetivo geral, foram
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delineados cinco objetivos especificos:

e Identificar as percepc¢oes dos gestores do sistema correcional da PRF sobre a utilizagao
do TAC como instrumento de consensualidade;

e Analisar as percepcdes dos gestores do sistema correcional da PRF sobre a utilizagdo do
TAC como instrumento de consensualidade;

e Identificar as percepgdes dos policiais que celebraram TAC sobre sua utilizacdo como
instrumento de consensualidade pela corregedoria da PRF;

e Analisar as percepgdes dos policiais que celebraram TAC sobre sua utilizagdo como
instrumento de consensualidade pela corregedoria da PRF;

e Analisar comparativamente as percepgdes dos gestores e policiais sobre a utilizacao do

TAC como instrumento de consensualidade pela corregedoria da PRF.

Para alcangar os objetivos descritos acima, foi proposto a realizagdo de uma pesquisa
qualitativa, com o emprego de entrevistas semiestruturadas para o levantamento dos dados ¢ a
técnica de analise de contetido para a sua andlise e interpretagdo. A entrevista como método de
pesquisa pode ser qualificada como “a técnica em que o investigador se apresenta frente ao
investigado e lhe formula perguntas, com o objetivo de obtencdo dos dados que interessam a
investigacao” (GIL, 2010, p. 109). Ao tratar do método Analise de Contetido, Franco (2008)
esclarece que seu ponto de partida ¢ a mensagem, de qualquer tipo, que expressa um
significado e um sentido, para a constru¢ao de categorias que sdo conjuntos de indices reunidos

a partir de uma sistematizagao logica.

Concluidas as categorizagdes dos dois grupos objeto da pesquisa (gestores e policiais),
o estudo passou para a analise comparada dos resultados obtidos, a fim de identificar possiveis
convergéncias ou divergéncias. Marconi e Lakatos (2008) esclarecem que o estudo das
semelhancas e diferengas entre grupos, sociedade ou povos contribui para uma melhor
compreensdo do comportamento humano, visto que o método comparativo permite analisar o
dado concreto, deduzindo do mesmo os elementos constantes, abstratos e gerais, constituindo

uma “experimenta¢do indireta”.

Desta forma, a pesquisa pretendeu se expandir para além das perspectivas isoladas de
cada grupo analisado. A partir da comparacdo dos resultados, objetivou-se gerar novas
conexoes derivadas da analise de conteudo, aprofundando o conhecimento sobre o objeto de
pesquisa. Mais do que procurar identificar e compreender as percep¢des de cada grupo

integrante do estudo, a analise comparada focou na relacio entre os resultados dos dois grupos,
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suas similaridades, discrepancias e a fundamenta¢do dos resultados com os construtos da

Criminologia Critica.

A fim de apresentar um mapa sintético do presente trabalho, expde-se que no primeiro
capitulo serd abordado o Formalismo como modelo de resolugdo de conflitos no Direito
Administrativo, com suas caracteristicas, fundamentos ¢ limitacdes. Além disso, sera
apresentada uma construgdo tedrica que procura evidenciar o paralelismo existente entre o
Formalismo e o modelo de gestdao Burocratico. Apesar de seu escopo ser o Consensualismo, a
pesquisa explora o Formalismo para que possam ser mais claros os “panos de fundo” que

viabilizaram a expansdo do Consensualismo como resposta aos conflitos disciplinares.

Apds a proposicao sobre o paralelismo entre Formalismo e Burocracia, o capitulo
seguinte avanga teoricamente a critica criminologica sobre o Formalismo, com o objetivo de
ancorar o balizamento analitico do estudo com os postulados da Criminologia Critica. Desta
forma, enquanto a literatura Administrativista fundamenta a reflexdo sobre o paralelismo entre
os modelos de resolucdo de conflitos e os modelos de gestdo, a Criminologia critica

fundamenta a analise dos resultados da pesquisa.

Concluida a radiografia sobre o Formalismo, o terceiro capitulo adentra no objeto de
estudo, com a pavimentacdo tedrica do Consensualismo no Direito Administrativo e seu
paralelismo com o modelo pds-gerencial de gestdo publica. Assim, demonstra-se que os
modelos de resolugdo de conflitos estdo conectados aos modelos de gestdo, ndo sendo um

estanque, mas participe de uma loégica maior.

Tal como proposto com o Formalismo, o capitulo quarto explora como a Criminologia
Critica analisa o Consensualismo ¢ teoriza suas caracteristicas e limitagdes. Este sera o
ancoramento chave da andlise dos resultados da pesquisa, a critica criminoldgica sobre o

Consensualismo.

Em seguida, o capitulo quinto faz uma explanacdo sobre os instrumentos de
consensualidade no Direito Administrativo e procura clarear como cada um deles se caracteriza
e se propde. O objetivo deste capitulo ¢ fazer o “abre alas” para o capitulo seguinte, que
mergulha mais uma vez no objeto da pesquisa ao tratar sobre o Termo de Ajustamento de

Conduta - TAC.

O capitulo sobre o TAC ¢ estrutural para a compreensdo do Consensualismo do Direito
Administrativo Disciplinar e do instrumento investigado no estudo. Apds uma passagem sobre

a literatura que utilizou o TAC disciplinar como objeto de estudo, o trabalho percorre o
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histérico normativo sobre o TAC no Poder Executivo Federal, com o objetivo de demonstrar
sua evolugdo e pontuar elementos ja focalizados pela Criminologia Critica sobre o
Consensualismo. Na sequéncia, a pesquisa disseca a utilizacdo do TAC disciplinar no Poder

Executivo, a fim de fundamentar o contraponto analitico da utilizagao do TAC pela PRF.

Cumpridas as fases anteriores, o trabalho mergulha definitivamente no seu objeto, com
o estudo das percepgdes institucionais da utilizagdo do TAC pela Corregedoria da PRF. Agora,
os objetivos especificos detalhados acima sdo efetivamente perseguidos e, a partir da lente da
critica criminoldgica ao Consensualismo, os dados s3o analisados. Finalmente, sao
apresentadas as conclusdes do estudo, a partir das hipdteses de pesquisa propostas e o
fundamento tedrico empregado. Nas conclusdes também sdo apresentadas as limitagdes do
estudo e propostos os estudos posteriores que podem se apropriar do trabalho e avangar na

compreensao sobre o tema.
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2. O Formalismo no Direito Administrativo e 0o Modelo Burocratico

O Formalismo representa o modelo historicamente dominante sobre o qual o Direito
Administrativo foi edificado. Sua arquitetura conceitual assenta-se em uma relacao assimétrica
e vertical entre o Estado, detentor do poder, e os administrados. Esta assimetria ¢ legitimada
pela premissa da supremacia do interesse publico, interpretado como absoluto, soberano e
indisponivel, que demanda uma atuagdo estatal unilateral, hierdrquica e estritamente vinculada

a procedimentos formais como garantia de sua persecugao.

Para compreender o Consensualismo no Direito Administrativo, faz-se relevante
realizar uma andlise do modelo tradicional, explorando suas fundagdes historicas e tedricas,
seus instrumentos de atuacdo e as criticas que lhe sdo dirigidas. Esse € o objetivo desta se¢do:
apresentar um panorama do Formalismo, a fim de fundamentar uma subsequente comparagao
com o modelo consensual. Além disso, sera introduzida uma reflexao, que continuara em toda a
revisdo da literatura, sobre os elementos de correlagdo entre o Formalismo ¢ o Modelo
Burocratico de Administracao Publica, como também sobre os elementos de correlagdo entre o
Consensualismo ¢ o Modelo Gerencial de Administragdo Publica. O contraponto tedrico ¢

estabelecido pela Criminologia Critica.

2.1. Aspectos contextuais e tedricos do Modelo Formalista

As bases do paradigma formalista sdo profundas e indissocidveis da propria formacao
do Estado-nagdo moderno, no qual a centralizagdo do poder e a criagdo de um corpo
burocratico eram vistas como essenciais para a ordem e o desenvolvimento. Conforme expdem
Carelli e Peters (2024), o Direito Administrativo ndo ¢ um campo autdbnomo, mas uma
disciplina intimamente ligada a tradi¢des administrativas seculares (como a Napolednica, a
Germanica, a Anglo-Americana e a Escandinava). Sdo essas tradigdes que, historicamente,
estabeleceram os parametros legais que definiram a extensdo e a forma da autonomia para as
organizacoes publicas. O Direito Administrativo, nesta visdo, ndo apenas reflete tradi¢des
histéricas, mas atua como uma varidvel institucional crucial, que modularia ativamente o

comportamento e a estrutura das organizagdes. Sua andlise, portanto, transcende o interesse
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puramente juridico, sendo fundamental para entender a governanga, o funcionamento do setor

publico e, consequentemente, a eficacia das politicas publicas em um contexto comparativo.

A valorizagdo da forma sobre o consenso possuiria, também, um pano de fundo
historico-juridico especifico e complexo. Chami, Rostam e Shirani (2023) apresentam uma
cronologia da tensao entre Consensualismo e Formalismo. Eles destacam que, até o século XI,
o principio da vontade era considerado um dos alicerces do direito contratual. No século XVIII,
o aumento do comércio e a revolugdo do consumo na Europa teriam trazido maior valoriza¢ao
a liberdade nos contratos, resultando em um equilibrio entre o consentimento e a formalidade.
Contudo, no inicio do século XX, ocorreria um movimento conhecido como "renascimento do
Formalismo" nos sistemas juridicos ocidentais. Esse movimento, segundo os autores, teria
passado a marginalizar a liberdade de celebragdo dos atos juridicos, enfatizando a necessidade
de formalidades e estruturas rigidas como forma de garantir a seguranga juridica e padronizar

as relacoes em uma sociedade de massas.

O pilar teorico que sustenta toda essa estrutura seria, como aponta Binenbojm (2023) ao
analisar a tradigcdo brasileira, a ideia da Supremacia do Interesse Publico. Essa concepgao, que
resulta na sua indisponibilidade, tornaria os interesses coletivos inegociaveis e reforgaria a
necessidade de uma atuacdo unilateral da administra¢do. Tal abordagem, segundo o autor, teria
levado a relegagdo de interesses privados, a intensificacdo da litigiosidade e a falta de

legitimidade e transparéncia nas decisdes publicas, dificultando o didlogo ¢ minando a

confianga nas instituigoes.

2.2. Instrumentos ¢ Modos de Atuagao

A loégica formalista se materializaria por meio de instrumentos e praticas que refletem
sua natureza impositiva e hierarquica. A manifestacdo por exceléncia deste modelo seria a
Acao Unilateral. Jurubeba (2016), ao analisar a tradicdo francesa, descreve-a como o exercicio
da puissance publique (poder publico), que conferiria ao Estado a autoridade para impor suas
decisdes de forma centralizada e autoritaria. O principal instrumento para tal seria o Ato
Administrativo, concebido como uma ferramenta essencial para concretizar a vontade estatal,
permitindo que a Administracdo Publica agisse, criasse, modificasse ou extinguisse direitos e

obrigagdes para os particulares sem a necessidade de seu prévio consentimento.
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Essa assimetria seria tdo profunda que se estenderia até mesmo aos contratos. Segundo
o mesmo autor, dentro da tradicdo formalista, os contratos administrativos carregam
caracteristicas autoritarias, nas quais se destacam as "clausulas exorbitantes", que permitem a
administracdo modificar ou rescindir acordos de forma unilateral sempre que o interesse
publico assim o exigisse, consolidando a posi¢ao de superioridade do Estado sobre os cidadaos

(Jurubeba, 2016).

Renders e Percy (2021) aprofundam a analise da Ac¢ao Unilateral, descrevendo-a como
um poder exorbitante, historicamente justificado por ser o meio "natural e privilegiado" para
atingir os objetivos de interesse geral. A finalidade desta abordagem, segundo eles, seria
garantir que o interesse coletivo fosse atendido, permitindo que a administracdo agisse sem as
limitacdes e delongas impostas por um contrato ou por um processo negocial. A contrapartida
seria uma menor flexibilidade ¢ a auséncia de espago para a adaptagdo das condigdes as

realidades e necessidades dos envolvidos.

Essa dindmica de atuagdo seria o que Popper (1983) conceitua como um modo de
"comando e controle". Nessa abordagem, os administradores operariam de uma forma tendente
a excluir as vozes e as perspectivas daqueles que seriam diretamente impactados pelas politicas
publicas. O autor critica essa forma de atua¢ao argumentando que os sistemas convencionais de
decisdo costumam ser caros ¢ demorados e, paradoxalmente, muitas vezes ndo conseguem
alcancar os objetivos desejados pelas politicas publicas, indicando um profundo

questionamento sobre sua real eficacia.

Essa estrutura relacional levaria ao que Freitas (2017) classifica como um "Direito
Administrativo Adversarial". Este modelo seria caracterizado por disputas de soma zero e uma
cultura de hostilidade institucional. O autor argumenta que tal abordagem geraria
consequéncias disfuncionais e externalidades negativas, como o desperdicio de recursos
publicos, custos elevados para o erario e para os particulares, a sobrecarga cronica do Poder

Judiciario e a erosdo da confianga entre o Estado ¢ os cidadaos.

Do ponto de vista da legitimidade democratica, Binenbojm (2023) oferece uma critica
contundente e detalhada, afirmando que a concepgdo tradicional de supremacia do interesse
publico seria incompativel com o Estado Democratico de Direito por trés razdes principais €
interligadas. Em primeiro lugar, ignoraria a protecao dos direitos individuais, que seriam
fundamentais em um regime democratico e ndo poderiam ser suplantados pela vontade

administrativa. Em segundo lugar, desconsideraria a possibilidade de que solugdes consensuais
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pudessem atender simultaneamente aos interesses publicos e privados, gerando resultados mais
justos e equilibrados para a sociedade como um todo. Por fim, contrariaria os principios do
constitucionalismo democratico, que valorizam a participacdo cidada e o dialogo como
elementos essenciais para a formac¢dao da vontade estatal e para a legitimidade das decisdes

publicas.

Em sintese, o paradigma formalista apresenta-se como um modelo historicamente
robusto, com profundas raizes institucionais e uma logica interna justificada pela necessidade
de proteger o interesse publico. Seus instrumentos, como o ato administrativo unilateral, e suas
caracteristicas: a hierarquia ¢ o foco em procedimentos, sao bases essenciais da sua atuagao.
Contudo, sdo essas mesmas caracteristicas que, na analise dos autores citados, ddo origem aos
questionamentos quanto a qualidade dos seus resultados, sua transparéncia, sua legitimidade e
sua compatibilidade com os valores de uma sociedade crescentemente complexa, tecnologica e

democratica.

O quadro a seguir sintetiza as principais caracteristicas do modelo formalista, conforme

detalhado na analise e com base nas referéncias apresentadas.

Quadro 1 - Caracteristicas do Modelo Formalista.

Caracteristica Descricao

- ~ Baseada na imposicdo unilateral da vontade do Estado, sem necessidade de

Logica de Atuacio . .
consentimento do particular.

De supremacia e poder de império (puissance publique), ocupando uma posi¢cao

Posiciio do Estado . . . R,
16 hierarquicamente superior a do cidadao.

Relacio com o Relagdo vertical e autoritaria, na qual o cidaddo é predominantemente um sujeito
Cidadao passivo de decisoes.
Instrumento .. . . N L.
.. O ato administrativo unilateral, como expressdo maxima da vontade estatal.
Principal
Flexibilidade Tendéncia a rigidez e a burocracia; baixa capacidade de adaptagio as

especificidades dos casos concretos.

Baixa ou inexistente nos processos decisorios, que sao centralizados na estrutura

Participac¢io Social administrativa,

Legitimidade Derivada principalmente da legalidade estrita e da autoridade formal do Estado.

Fundamento Teérico Supremacia e indisponibilidade do interesse publico.

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.

! Utilizou-se ferramenta de Inteligéncia Artificial Generativa (IAG), ChatGPT, como apoio a elaborac¢do do quadro
explicativo, permanecendo o contetido, a sistematizacdo e a validacdo do quadro sob integral responsabilidade
do pesquisador, nos termos da Portaria CNPq n° 2.664/2026.
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2.3. Modelo Burocratico de Administracao Publica

A reflexdo sobre a organizacdo do Estado e a sua maquina administrativa tem suas
raizes em autores classicos que buscaram delinear os contornos de uma governanga mais
racional. Muitos pesquisadores entendem o ensaio publicado originalmente em 1887 por
Woodrow Wilson e reproduzido em 1941 na Political Science Quarterly como a obra inaugural
da administragdo cientifica. No entanto, seu valor transcende o carater historico para apresentar
uma analise atemporal sobre a distingdo entre Administracdo e Politica. A obra sublinha a
administracdo como a dimensdo executiva e tangivel do governo em agdo, em contraste com a

politica, responsavel por definir as incumbéncias administrativas (Wilson, 2005).

A Ciéncia da Administragdo, para o autor, seria delineada como um desenvolvimento
recente da Ciéncia Politica, cuja tardia emergéncia ¢ atribuida ao foco predominante do
pensamento politico anterior na constitui¢do do governo, em detrimento dos detalhes de sua
execucdo. Wilson argumenta pela necessidade premente do estudo e pratica da Ciéncia da
Administragdo, justificando-a pela crescente complexidade das fung¢des governamentais na
modernidade, em oposi¢do a simplicidade dos periodos precedentes. Um aspecto central da
argumentacdo de Wilson reside na influéncia da opinido publica sobre a administragdo,
propondo que a opinido publica funcione como um "critico autorizado", supervisionando as

diretrizes gerais (Wilson, 2005).

A génese da Ciéncia da Administracdo ¢ identificada na Europa, particularmente na
Prussia e na Franca, onde a maior independéncia governamental em relagdo ao consentimento
popular teria impulsionado o interesse em métodos de governanga menos onerosos, culminando
no aprimoramento administrativo. Em contrapartida, os Estados Unidos, com sua énfase
histérica na elaboracao constitucional e no controle do poder executivo, sao apresentados em

desvantagem em termos de organizagdo e capacidade administrativa (Wilson, 2005).

Para Wilson, a reforma do Servigo Publico Civil € considerada um passo inicial para
uma reforma administrativa mais abrangente, visando o aperfeigoamento dos métodos
executivos e da estrutura organizacional. A formacdo de um corpo funcional publico
tecnicamente qualificado ¢ apontada como primordial. Finalmente, conclui que a Ciéncia da

Administragdo deve ser moldada pelos principios democraticos. Sugere que a pratica politica
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preceda a teoria de gabinete, e que o objetivo ultimo seja o fortalecimento interdependente e

cooperativo dos sistemas de governo municipal, estadual e federal (Wilson, 2005).

Alguns anos mais tarde, ao fechar das portas do século XIX, Frank J. Goodnow, em sua
obra seminal "Politics and Administration: A Study in Government”, empreendeu uma
profunda andlise das nuances da governanga, distinguindo a politica, como a esfera da
articulagdo da vontade estatal e da defini¢do de politicas, da administragdo, como o dominio da
execugdo dessas determinagdes. O texto discorre sobre a complexa interacdao entre os sistemas
formal e real de governo, o papel evolutivo da administragdo, os desafios da centralizagdo e da
descentralizacdo, além da influéncia dos partidos politicos, culminando em uma reflexdo sobre
a responsabilidade partidaria e a busca pela eficiéncia administrativa em um governo popular

(Goodnow, 1900).

Neste sentido, a distingdo entre politica e administragdo seria um pilar conceitual
fundamental no campo da governanga. A politica, em sua esséncia, representaria a articulacdo
da vontade estatal e a defini¢ao de diretrizes, enquanto a administragcdo se ocuparia da execugao
dessas determinagdes. Contudo, a analise aprofundada realizada pelo autor dos sistemas
governamentais revelou uma dicotomia entre a estrutura formal, estipulada por leis e
constitui¢des, € a dinamica real de operacdo, frequentemente moldada por instituigdes

extralegais, como os partidos politicos (Goodnow, 1900).

Tal como Wilson, Goodnow (1900) reconhece que a Ciéncia da Administracdo nos
Estados Unidos teve uma evolu¢do mais lenta em seu reconhecimento como fungao
governamental distinta, em contraste com a trajetdria europeia. Essa lacuna historica ressaltaria
a complexidade de se desvincular a elaboracao de politicas da sua implementacdo, um desafio
persistente que permeava as discussdes sobre centralizagdo e descentralizagdo administrativa na
América do Norte. A comparagdo entre o autogoverno local anglo-americano e os modelos
europeus mais centralizados ilustraria as diferentes abordagens para o equilibrio entre a

autonomia local e a coesdo estatal.

Neste contexto, os partidos politicos emergiriam como atores cruciais, especialmente no
contexto Norte-americano. Em um sistema caracterizado pela descentralizacdo administrativa e
pela separacdo de poderes, os partidos assumiriam um papel vital na coordenagdo, tanto da
expressdao quanto da execucdo da vontade estatal. Contudo, essa proeminéncia também daria
origem a figuras como o "boss" politico, cuja influéncia, frequentemente desprovida de
responsabilidade, destacaria a necessidade de reformas para garantir a accountability e a
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responsividade a vontade popular, com propostas de reforma que incluiriam a centralizagdo
administrativa, a adog¢do de mecanismos como o referendo e o reconhecimento legal dos
partidos com controle publico, visando mitigar a influéncia indevida e promover uma
administracdo mais transparente. Além disso, a influéncia das corporagdes no cenario
politico-partidario seria outro ponto critico, evidenciando a tentagdo de relagdes improprias e a
necessidade de maior publicidade e regulamentacdo para evitar a captura de decisdes

governamentais por interesses privados (Goodnow, 1900).

Em tultima analise, o texto converge para a tese de que a consecucdo de um governo
verdadeiramente popular e de uma administragcdo eficiente dependeria de uma administracao
mais centralizada e de partidos politicos legalmente reconhecidos e intrinsecamente
responsaveis. A reforma do servigo civil, ao afastar certas fungdes administrativas da influéncia
politica direta, surgiria também como um componente essencial neste processo, reforcando a
busca por uma governanga que harmonize a vontade popular com melhores resultados na

gestao publica (Goodnow, 1900).

Ao coroar esse movimento, Max Weber, em sua obra classica "Economia e Sociedade”,
elabora uma tipologia das formas de dominio legitimo, essencial para a compreensao da
organizagdo social e politica, concentrando-se nas estruturas de poder e na legitimacdo, o
elemento coesivo que garantiria o funcionamento das organiza¢des, a adesdo dos

administradores e a eficacia de suas acdes estatais (Weber, 2019).

Weber inicia definindo dominio como a "chance de que comandos especificos (ou
todos) encontrem obediéncia por parte de um grupo especificavel de pessoas", distinguindo-o
de mera influéncia ou poder, ao exigir uma minima disposi¢do para obedecer. A base mais
estavel do dominio residiria na crenca em sua legitimidade, que os governantes buscariam
incessantemente fomentar para garantir sua perpetuagdo. A partir desse pressuposto, nasce a
classificagdo weberiana dos trés tipos puros de dominio legitimo — legal-racional, tradicional e

carismatico — um dos pilares da sociologia politica (Weber, 2019).

O dominio legal-racional basearia-se na crenca na legalidade das ordens estatutarias e
no direito de quem exerce o dominio por nomeagao formal, sendo a burocracia sua forma mais
pura. A obediéncia seria dirigida a ordem impessoal e as competéncias formais. O dominio
tradicional, por sua vez, fundamenta-se na crenca na santidade de tradi¢cdes estabelecidas e na
legitimidade daqueles cuja autoridade delas derivaria, com a obediéncia devida a pessoa do
governante em virtude de sua dignidade tradicional. Por fim, o dominio carismatico adviria da
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santidade excepcional, heroismo ou carater exemplar de uma pessoa, e das ordens por ela
proclamadas, com a obediéncia decorrente da confianca pessoal nas qualidades do lider

carismatico por parte de seus seguidores (Weber, 2019).

Estabelecidos os modelos de dominio legitimos, Weber passa entdo para uma analise
detalhada da burocracia, considerada a forma mais pura e racional do dominio legal e um
elemento central da modernidade capitalista. As caracteristicas da burocracia incluiriam
fungdes oficiais continuas e baseadas em regras, hierarquia administrativa, aplicacdo de regras
técnicas exigindo treinamento especializado, separacdo dos meios de administragdo, auséncia
de apropriacdo do cargo pelo ocupante, administragdo documentada e nomeagao de oficiais por
contrato com salario fixo e qualificagdo especializada. A burocracia, por sua precisdo e
calculabilidade, seria intrinseca a todas as organizagdes modernas, impulsionada pela

necessidade de conhecimento especializado (Weber, 2019).

Ao analisar o caso brasileiro, Bresser-Pereira (2007) esclarece que o Brasil passou por
distintas formas: o Patriarcal-Dependente (1821-1930), com regime oligarquico e burocracia
patrimonial; o Nacional-Desenvolvimentista (1930-1985), com regime autoritario (e transi¢ao
democratica nos anos 1980) e burocracia publica ativa; e o Liberal-Dependente (1990 em

diante), de regime democratico e administragao gerencial.

No periodo imperial e da primeira republica, a burocracia patrimonialista, composta por
juristas e letrados que confundiam o publico com o privado, dominava o Estado, extraindo dele
seu poder e renda, uma perspectiva que desafia a visao de uma oligarquia agraria como unica

classe dominante (Bresser-Pereira, 2007).

A burocracia moderna teria ganhado impeto politico com a Revolugdo de 1930 e a
ascensdo de Getulio Vargas, integrando as camadas médias urbanas, especialmente
profissionais e industriais, em um pacto politico nacional-desenvolvimentista. As reformas
administrativas da Era Vargas, como a criagdo do Ministério do Trabalho, Industria e
Comércio, e do DASP, em 1938, com concursos publicos e estatutos, visavam a racionaliza¢ao
e profissionalizagdo, consolidando o o¢rgdo de assessoramento técnico presidencial e

formalizando o poder da burocracia publica (Bresser-Pereira, 2007).

Para o autor, o nacional-desenvolvimentismo teria prosseguido vitorioso entre 1945 e
1960, com a retomada da estratégia nacional e a criagdo de empresas estatais, como Petrobras,

Eletrobras ¢ BNDE, que teriam solidificado o papel da burocracia publica. A estratégia de
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"insulamento burocratico" protegia 6rgdos de coordenagdo econdmica (BNDE, Banco Central)
do clientelismo politico, assegurando autonomia e poder para o desenvolvimento. Contudo, a
Reforma Burocratica de 1936 teria mostrado descompasso e Formalismo, levando ao

enfraquecimento do DASP (Bresser-Pereira, 2007).

O regime militar de 1964, catalisado pela radicalizagdo politica e crise economica, teria
rompido o Pacto Popular-Nacional, instituindo o Pacto Burocratico-Autoritario, com militares
retomando a estratégia nacional-desenvolvimentista. A Reforma Desenvolvimentista
(Decreto-Lei  200/1967), teria buscado superar a rigidez burocratica por meio da
descentralizacdo e da criagdo de fundacgdes publicas. Embora, pioneira, tenha facilitado praticas

clientelistas e enfraquecido o nucleo estratégico do Estado (Bresser-Pereira, 2007).

O que o autor denominou de Pacto Democratico-Popular (1977-1986), fruto da
redemocratizagdo, teria unido burguesia, burocracia publica e trabalhadores, mas teve vida
curta, colapsando com o fracasso do Plano Cruzado, em 1986, e a Grande Crise da Divida
Externa dos anos 1980. O retrocesso burocratico de 1988, com a promulgacao da Constituicdo
Federal, teria enrijecido o aparelho do Estado, limitado a autonomia de agéncias, instituido o
regime juridico Unico e privilégios corporativistas, embora tenha exigido concurso publico,

combatendo o empreguismo (Bresser-Pereira, 2007).

Ja no final do século XX, o Governo Collor (1990-1991), em meio a hiperinflacdo e a
planos de estabilizacdo frustrados, teria marcado a ascensdo do Pacto Liberal-Dependente, que
excluiria empresarios industriais € a burocracia publica, subordinando o pais a ortodoxia
convencional e a interesses estrangeiros, resultando em desnacionalizagdo e baixas taxas de
crescimento. Finalmente, a Reforma Gerencial de 1995, implementada no governo FHC, teria
buscado modernizar o Estado para otimizar sua efetividade e eficiéncia na regulagdo do

mercado (Bresser-Pereira, 2007).

Como vimos, a burocracia constitui, desde a formulagdo do tipo ideal weberiano, uma
das principais formas de organiza¢do da vida politica e social. Seu legado estd associado a
valores como racionalidade, previsibilidade e profissionalismo, que lhe conferem resiliéncia e
relevancia mesmo em um contexto de transformacdes profundas. No entanto, paralelamente a
esses atributos, a burocracia também ¢ alvo de criticas que ressaltam seu carater disfuncional

(Monteiro; Adler, 2019).
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Um dos principais problemas apontados seria a "rigidez estrutural". A burocracia, ao se
fundamentar em hierarquias rigidas e normas, tenderia a dificultar a adaptacdo a contextos
mutaveis, tornando os processos lentos e pouco responsivos. Essa caracteristica foi
frequentemente identificada como obstaculo a inovacdo, a flexibilidade gerencial e a
capacidade de resposta a novas demandas sociais e tecnoldgicas. Outro aspecto recorrente ¢ a
"alienacao" dos servidores, derivada da estrita especializagdo das fungdes. A fragmentagao das
tarefas, embora eficiente do ponto de vista técnico, geraria perda de sentido no trabalho,
desmotivacao e distanciamento em relagdo aos objetivos coletivos da organizacdo. Essa
alienacdo reforgaria a imagem negativa da burocracia como um sistema que transforma

individuos em meros executores de rotinas pré-estabelecidas (Monteiro; Adler, 2019).

As burocracias também sdo criticadas pela producdo de “red tape”, termo que
sintetizaria a percepcao de excesso de Formalismo e de obstiaculos administrativos. A
multiplicagdo de procedimentos, exigéncias e controles tenderiam a alongar prazos, aumentar
custos e reduzir a eficacia da acdo administrativa, configurando uma das manifestagcdes mais
populares das disfungdes burocraticas. Outro ponto destacado refere-se aos "jogos de poder
internos". Embora o ideal weberiano privilegie a impessoalidade, na pratica, a burocracia
reproduziria disputas politicas e relagdes de dominagdo, funcionando ndo apenas como
instrumento técnico, mas também como arena de interesses. Essa dimensdo politica da
burocracia, quando nao devidamente regulada, comprometeria sua legitimidade e eficacia

(Monteiro; Adler, 2019).

A burocracia entdo, enquanto estrutura indispensavel a sociedade contemporanea e a
ordem democratica, enfrentaria um cenario complexo de desafios conceituais, operacionais e
democraticos. Paradoxalmente, embora seja alvo de criticas, a sua existéncia seria uma
condi¢do sine qua non para a governanca. O grande desafio residiria em conciliar essa ojeriza

generalizada com o reconhecimento da sua necessidade intrinseca (Abrucio; Loureiro, 2010).

Na visdao dos autores, a burocracia gera desafios a democracia. A concentracdo de
decisdes e informagdes no ambito burocratico, frequentemente distante do controle popular e
politico, levantaria questdes sobre a responsividade e a legitimidade das agdes estatais. Além
disso, o proprio modelo burocratico, apesar de concebido para a racionalidade e eficiéncia,
seria propenso a disfungdes, como demonstrado anteriormente, culminando nas chamadas
"buropatologias" que, como Weber ja advertia, podem aprisionar a modernidade ou, em casos

extremos, degenerar em uma "ditadura da burocracia" (Abrucio; Loureiro, 2010).
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Desta forma, ao explorarem o contexto contemporaneo, Abrucio e Loureiro (2010)
esclarecem que a distingdo rigida entre politica e burocracia teria se tornado insustentavel.
Assim, gerenciar o hibridismo e a imbricacao de fungdes entre politicos e burocratas seria uma
demanda central. As esferas de atuacdo desses atores seriam cada vez mais indistintas, com
burocratas assumindo o papel de policy makers e politicos buscando especializagdo técnica.
Essa "burocratizagdo da politica" e "politizagdo da burocracia" exigiria um reexame de como
conciliar essa realidade com as demandas da sociedade. Com isso, o equilibrio entre o poder
técnico € a soberania popular constituiria um dilema fundamental. A visdo tecnocratica, que
defende a superioridade do saber técnico e a autonomia de especialistas, entraria em tensao
com a concep¢do democratica, que valorizaria a responsividade do governo as preferéncias da
sociedade, a participacdo popular e a integragdo do conhecimento técnico a politica, sem a

exclusao reciproca (Abrucio; Loureiro, 2010).

Por outro lado, a questdao do controle sobre os "controladores", chamada accountability
horizontal, emergiria como mais um desafio contemporaneo. O aumento das instituicdes de
controle das politicas publicas e da acdo do Executivo implicaria que agentes ndo eleitos
controlem crescentemente os eleitos € os gestores publicos. Os autores questionam, nesse
cenario, quem controlaria os controladores e como evitar a perda do sentido do voto, que seria a
maior fonte da soberania popular, e a irresponsabilidade desses novos agentes burocraticos.
Além disso, defendem que a adaptagdo do modelo weberiano a realidade atual seria imperativa.
Concebido para um Estado com fung¢des econdmicas e sociais menos expandidas e anterior a
democracia de massas, o modelo weberiano classico ndo ofereceria respostas completas aos
desafios contemporaneos. Seria entdo necessario repensar a burocracia para que ela seja

responsiva e responsavel perante o governo e a sociedade (Abrucio; Loureiro, 2010).

Adicionaria-se a tudo isso, no contexto brasileiro, o combate ao clientelismo e ao
patrimonialismo persistentes. Mesmo com os avangos em modelos mais meritocraticos, a
experiéncia nacional demonstraria que o uso de cargos administrativos como "moeda de troca"
nas coalizdes governamentais cria um dilema para o governante e dificulta o controle sobre o
aparato administrativo. A rigidez e os privilégios corporativistas, como os instituidos pela
Constituicao de 1988, representariam um "retrocesso burocratico" que enrijeceu o aparelho do
Estado e limitou a sua autonomia. O desafio, nesse sentido, seria flexibilizar a administracao
sem comprometer a profissionalizacdo e combater esses privilégios, equilibrando a busca por

eficiéncia e especializacdo técnica com os principios democraticos de accountability,
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responsividade e controle popular, em um cenario de crescente complexidade governamental e

imbricacdo entre as esferas politica e administrativa (Abrucio; Loureiro, 2010).

Assim, a andlise da burocracia na perspectiva teorica e histdrica evidenciaria que sua
relacdo com a democracia ¢ marcada por tensdes € complementaridades. De um lado, o
Formalismo e a rigidez burocratica ofereceriam previsibilidade e seguranca; de outro, a
flexibilizagcdo e a busca por ajustes para ampliar a legitimidade e a capacidade de resposta do
Estado. Neste sentido, no caso brasileiro, o desafio contemporaneo consistiria em conciliar
qualidade na atua¢dao administrativa com inclusdo democratica, equilibrando o poder técnico da

burocracia com o controle politico e a participagdo cidada (Abrucio; Loureiro, 2010).

O quadro abaixo sintetiza as caracteristicas do Modelo Burocratico, a partir do exposto

na literatura apresentada.

Quadro 2: Caracteristicas do Modelo Burocratico

Caracteristica Descricao
Logica de Baseada na aplicagdo imparcial ¢ objetiva de regras previamente estabelecidas,
Atuacio com foco na racionalidade legal e na previsibilidade das decisdes.
. < Estruturado em uma hierarquia funcional clara, definida por autoridade e
Posicao do Estado . . N .
subordinagdo, em que cada cargo possui competéncias delimitadas.
Relagdo com o Predominantemente impessoal, atendendo o cidaddo segundo regras gerais e
Cidadao padronizadas, o que reduz discricionariedade, mas pode gerar distanciamento.
Instrumento A formalizag@o administrativa, expressa em comunicagdes escritas, regulamentos
Principal e procedimentos padronizados que asseguram registro e controle.
- Marcada pela rigidez estrutural, excesso de Formalismo e resisténcia a inovagao,
Flexibilidade . ~
dificultando a adaptagdo a novos contextos e demandas.
Participacgio Limitada, pois a énfase recai sobre procedimentos internos e especializagdo
Social técnica, conduzindo ao fechamento da burocracia em si mesma.
. Derivada da racionalidade, da legalidade formal e da previsibilidade das regras,
Legitimidade . . .
que buscam assegurar impessoalidade e neutralidade.
Fundamento Racionalidade, sustentada pela legalidade, impessoalidade, hierarquia e
Teorico profissionalizag¢@o do servico publico.

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.
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2.4. O Paradigma Burocratico no Formalismo

Ao se analisar os quadros 1 e 2, observa-se semelhangas que permitem sugerir um

paralelismo entre 0 Modelo Formalista de resolug¢do de conflitos no Direito Administrativo e o

Modelo de Administracao Burocratico, vejamos:

Quadro 3: Andlise comparada entre Formalismo e Burocracia.

Dimensio Modelo Formalista Modelo Burocratico
Supremacia e indisponibilidade do Racionalidade legal, previsibilidade e
Fundamento . L1 . .
interesse publico. impessoalidade.
, I ica il 1 1 - .
Logica de mposigao unilatera da vonta}de estatal, Aplicagdo de regras e procedimentos de
x sem necessidade de consentimento do L. . )
Atuacio . forma técnica e imparcial.
particular.
Posiciio do Estado Hierarquicamente superior ao cidaddo, Estrutura hierarquica clara, mas baseada

Relacio com o

com poder de império.

Relacdo vertical e autoritaria; cidadao

em fungdes e cargos.

Relagdo impessoal, porém marcada por

Cidadao como sujeito passivo. nao-responsividade as demandas sociais.
Regras formais, comunicagdes escritas,
Instrumento . . . . . . L
.. Ato administrativo unilateral. hierarquia funcional e especializagdo
Principal .
tecnica.
Flexibilidade Rigidez estrutural e burocracia; baixa Rigidez estrutural, excesso de Formalismo
adaptacao a casos concretos. (“red tape™) e resisténcia a inovagdo.
Participaciao Baixa ou inexistente, decisdes Reduzida; alienacdo do servidor e
Social centralizadas no Estado. autorreferéncia afastam o foco do cidadao.
e . Deriva da legalidade estrita e da Deriva da racionalidade, previsibilidade e
Legitimidade

autoridade formal do Estado. impessoalidade.

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.

A andlise dos modelos formalista e burocratico sugere uma convergéncia que o0s
aproximam enquanto formas tradicionais de organizacdo e exercicio do poder estatal. Ambos
partem de fundamentos distintos, mas se encontram na valoriza¢gdo da legalidade e na
centralidade do Estado como nuicleo ordenador da vida social. No modelo formalista, essa
centralidade se traduz na imposicao unilateral da vontade estatal, sustentada pelo principio da
supremacia ¢ da indisponibilidade do interesse publico. J4 no modelo burocratico, ela aparece
de maneira institucionalizada, por meio de regras formais, regulamentos e hierarquias
funcionais que buscam garantir previsibilidade e impessoalidade. Em ambos os casos, a atuagio
administrativa ¢ rigidamente normatizada e tende a reduzir o espago de adaptagdo e negociagao,
o que revela sua baixa flexibilidade diante das demandas sociais.
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Outro ponto de convergéncia ¢ a relagdo assimétrica entre Estado e cidaddo. O
Formalismo constrdi essa relagdo de modo declaradamente vertical e autoritario, posicionando
o cidadao como sujeito passivo diante das determinagdes do poder publico. A Burocracia,
embora se pretenda impessoal e imparcial, também acaba por afastar o cidaddo, seja pela
ndo-responsividade das rotinas administrativas, seja pelo excesso de normas que dificultam o
atendimento de demandas particulares. Assim, tanto no Formalismo quanto na Burocracia, a
participagdo social nos processos decisorios ¢ reduzida ou mesmo inexistente, prevalecendo a

centralizacdo no interior da estrutura estatal.

A legitimidade em ambos os modelos também se assenta em bases comuns. No
Formalismo, deriva da legalidade estrita e da autoridade formal do Estado, enquanto na
Burocracia encontra fundamento na previsibilidade e na racionalidade das normas. Contudo,
em ambos os casos, a confianga nas decisdes publicas estd ligada a estabilidade das regras e a
autoridade institucional, mais do que a abertura para a deliberagdo democratica ou a
consideragdo de interesses plurais. Além disso, a énfase na normatividade, seja pelo ato
unilateral do Formalismo, seja pela padroniza¢do burocratica, refor¢a o carater impessoal e a

tendéncia ao distanciamento entre Administracao e sociedade.

Em sintese, o Formalismo e a Burocracia convergem em aspectos fundamentais: a
rigidez de suas estruturas, a centralizagdo decisoria, a baixa participacdo social e a dependéncia
de uma legitimidade fortemente vinculada a legalidade e a autoridade estatal. Embora partam
de pressupostos tedricos distintos, ambos o0s modelos acabam por reproduzir uma
Administragdo Publica marcada pela verticalidade, pela impessoalidade e pela limitacao da
responsividade frente as demandas sociais. Dessa forma, o modelo formalista de resolucdo de
conflitos no direito administrativo pode ser compreendido a luz de um paradigma burocratico,

na medida em que ambos partem de pressupostos semelhantes de racionalidade.
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3. A responsabilizacio seletiva do Formalismo e sua tecnologia de poder

A critica criminoldégica ao Formalismo aponta que procedimentos, ritos ¢ linguagens
técnicas nao seriam neutras, mas constituiriam tecnologias de poder que organizam
visibilidade, tempo, prova e decisdo, legitimando a distribuicdo seletiva da san¢do. Assim, o
formalismo operacionalizaria o poder punitivo ao converter conflitos vivos em casos

administrados e procedimentos padronizados.

Apesar de originariamente pensada na perspectiva do Direito Penal, a analise e as
criticas da Criminologia ao Formalismo podem ser aplicadas - com as devidas reservas em
relacdo ao bem juridico tutelado, a finalidade e o alcance - também ao Direito Administrativo
Disciplinar (objeto desta pesquisa), visto suas semelhangas conceituais por se aninharem no
campo do direito sancionador. Ambos operam a partir do poder punitivo do Estado, aplicam
sancdes por violagdes de deveres normativamente definidos e, por isso, compartilham um

nucleo de garantias e principios materiais e processuais.

A obra de Foucault reconstrdi genealogicamente a passagem da ideologia politica do
suplicio para a penologia da disciplina, defendendo que a chamada humanizagao do castigo nao
significou atenuagdo do poder punitivo, mas sua reconfiguracdo técnica e capilar. O
deslocamento do espetaculo publico da dor para procedimentos “sobrios” e regulares marcaria
a transformag¢@o do ponto de aplicagdo da punigdo: ja ndo se atingiria o corpo em praga publica,
fabricando-se a docilidade pelo controle minucioso do tempo, do espaco e do gesto, por meio
de um aparato de saberes e rotinas que redefiniram o objeto do julgamento. Nesse percurso, o
poder sancionatorio deixaria de se apresentar como pura retribuicdo e passaria a organizar um
circuito que integraria uma microfisica do poder, normalizando condutas e administrando

ilegalismos segundo utilidades estratégicas (Foucault, 1975).

Assim, o suplicio, teatral e centrado na soberania, cederia lugar a um regime de
correcdo que se pretende racional, econdmico e util. A “reforma” do fim do século XVIII seria,
nessa chave, um rearranjo de dispositivos: cddigos, prazos, oficinas, celas, inspegdes,
estatisticas. Em vez de punir o ato no brilho do espetaculo, administraria-se a conduta num
continuum de observagdo e registro, tornando-a comparavel e corrigivel. A pena moderna

operaria menos pela intensidade visivel do sofrimento e mais pela constdncia de mecanismos
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discretos, tornados legitimos por uma linguagem de ciéncia e de administragdo (Foucault,

1975).

Esse deslocamento implicaria a centralidade da disciplina. Foucault identifica trés
operadores nucleares: a vigilancia hierarquica, a san¢ao normalizadora e o exame. A vigilancia,
ao produzir visibilidade unilateral, tornaria os corpos permanentemente apreensiveis; a san¢ao
normalizadora instalaria uma economia de pequenas corre¢des que comparam, hierarquizam e
distribuem recompensas e puni¢des; o exame combinaria olhar e escrita, individualizando e
serializando informagdes em dossiés, prontuarios e tabelas. Seria nesse ponto que emergiria o
problema da “verdade processual”: ndo se trataria apenas de descobrir um fato pretérito, mas de
fabricar um sujeito dotado de atributos e trajetorias, cuja avaliagdo técnica passaria a
fundamentar decisdes de policia, de processo e de execucdo. O arquivo, mais que repositorio,
seria uma “maquina da verdade”: estabilizaria o que se enuncia e autorizaria novas

intervengoes, produzindo circularidade entre observar, escrever e decidir (Foucault, 1975).

A figura do delinquente surgiria como efeito dessa tecnologia. O juiz ja ndo julga
apenas o crime, € sim a normalidade do agente; o processo acolhe saberes periciais, médicos e
psicoldgicos, que transladam o eixo do juizo do ato para a personalidade, a periculosidade e a
corrigibilidade. O ritual sancionador se refaz: a oralidade publica cede ao predominio do
escrito; a publicidade se torna basilar, mediada por relatdrios e estatisticas; a autoridade de
quem decide se recobre do 1éxico da técnica, apresentando como neutras escolhas que sdo, na
verdade, normativas. Essa seria a dimensao formalista desvelada pela genealogia foucaultiana:
as formas, prazos, peritagens e arquivos ndo sdo instrumentos exteriores € indcuos; siao
mecanismos que organizam e distribuem poder, tornando aceitavel e calculavel a intervengao

punitiva (Foucault, 1975).

Desse modo, a “sobriedade” procedimental ndo limitaria o poder de punir, mas o
operacionalizaria. A regularidade dos prazos e a padronizacdo dos atos criariam uma
temporalidade governada, na qual o tempo passaria a ser um operador disciplinar, mantendo o
individuo sob alcance institucional e ritmando expectativas e condutas. A peritagem deslocaria
o peso do contraditdrio para o crivo de especialistas; o laudo, inscrito no arquivo, transformaria
avaliagdes em fatos administrativos. A escrita, por sua vez, performaria neutralidade: a
narrativa inscrita em formuldrios e séries numéricas naturalizaria o que foi previamente
classificado e observado em condi¢des assimétricas de poder. Ao mesmo tempo, a

descentralizagdo das instancias de decisdio — diretores, conselhos, comissdes, médicos,
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psicologos — dispersariam o poder sem o dissipar, multiplicando pontos de intervengdo que,
sob uma gramdtica comum, sustentam a normalizacdo. Essa racionalidade seria
constitutivamente seletiva: ao comparar condutas a padrdes, a san¢ao normalizadora produziria
hierarquias (aptos/inaptos, recuperaveis/irrecuperaveis) e inseriria desigualdades sociais na
engrenagem decisoria como “dados técnicos”, ao estender o juizo ao meio, aos habitos e ao
carater, criando categorias aparentemente objetivas, legitimadas por exame e arquivo (Foucault,

1975).

A critica criminoldgica ao Formalismo seguiria pela via da economia politica do castigo
que faria da forma um dispositivo de normalizacdo, mostrando como os procedimentos
juridicos e institucionais da punicdo se articulariam a regimes de producdo, conferindo ao
castigo utilidades disciplinares e produtivas (Rusche; Kirchheimer, 2004). Assim, a passagem
foucaultiana do espetaculo ao arquivo encontraria o seu plano de determinacao histérico-social:
o Formalismo ndo apenas organizaria o poder em nivel micrologico, mas figuraria como

superficie juridica de relagdes econdmicas que estabilizam certos arranjos punitivos.

A tese de Georg Rusche e Otto Kirchheimer (2004) parte do principio de que a punigdo
sO se tornaria inteligivel quando situada nas condi¢des materiais de cada época historica. Longe
de derivar de ideias abstratas de retribuicdo ou de uma racionalidade juridica autonoma, as
formas de castigo corresponderiam a exigéncias socioeconOmicas que variam conforme o
regime de producdo, a disponibilidade de forca de trabalho, os custos de manutencdo de
apenados e as utilidades que o Estado e o mercado extraem da coer¢do. A penalidade assumiria
o estatuto de institui¢ao de economia politica: muda quando mudam a estrutura do trabalho ¢ a
funcdo social atribuida aos corpos punidos, o que deslocaria o foco analitico do “dever-ser”
normativo para o “para-que” material das formas processuais e das sangdes. Esse
enquadramento permitiria reler a histéria da sancdo como uma série de ajustes entre
necessidades de producdo e técnicas juridico-institucionais. Assim, prazos, ritos € modos de
prova ndo se explicariam por pureza dogmatica, mas acompanhariam o movimento da

economia ¢ a capacidade institucional de administrar o estoque de punidos.

Nesse sentido, o Formalismo - com suas tipificacdes, escalonamentos punitivos,
exigéncias probatorias, cadéncias procedimentais - poderia ser interpretado como superficie
juridica de necessidades economicas. O escalonamento de puni¢des facilitaria o ajuste da
resposta sancionatoria ao valor econdmico do punido; os rituais de laudo e peritagem

legitimariam como verdade decisdes de aproveitamento ou exclusdo; regras sobre prescri¢ao,
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progressdo e beneficios ordenariam o fluxo processual e executdrio conforme a capacidade
institucional e o custo marginal de cada medida. O resultado seria uma forma que ndo apenas
veicula decisdes, mas as produz e as administra, convertendo o processo em engrenagem de

gestao da sangao (Rusche; Kirchheimer, 2004).

A forga explicativa dessa abordagem estaria em reconduzir os discursos punitivistas
(retribui¢do, prevengdo, corre¢do) a um plano de determinagdo histérico-social. Em vez de
negar a importancia do discurso juridico ou da tecnologia disciplinar, mostrariam como ambos
se tornam eficazes quando acoplados a condi¢des materiais que os tornam funcionais. Por isso,
um mesmo léxico normativo poderia sustentar arranjos muito distintos conforme variem os
custos da sangdo. Seria a economia politica do castigo que daria lastro as formas processuais e

institucionais (Rusche; Kirchheimer, 2004).

Se, em Rusche e Kirchheimer (2004), as formas serviriam a estruturas materiais, em
Baratta (1999) as mesmas formas se apresentariam como neutralidade e igualdade enquanto, de
fato, reproduziriam seletividades e desigualdades. Em outras palavras, o Formalismo, sob a
retorica da legalidade, operaria como blindagem simbolica de resultados assimétricos,
articulando, assim, a leitura econdmico-politica do castigo com a dentincia da “legalidade sem

justica” e do fetichismo da forma.

A obra de Baratta (1999) ocupa posi¢cdo matricial na criminologia critica ao redefinir o
direito penal (em nossa perspectiva, a san¢cdo) como um mecanismo de produgdo e reprodugao
de desigualdades, e ndo como instancia neutra de tutela de bens juridicos. Contra leituras
etiolégicas e moralizantes do delito, Baratta sustenta que o fenomeno criminal deve ser
explicado no campo da sociologia do direito penal, isto ¢, pelo exame das condigdes sociais de
criminalizagdo primaria (sele¢@o de condutas como delito) e criminalizagdo secundaria (sele¢ao
de pessoas para o sistema), bem como pelo modo como os aparelhos juridicos organizam e
legitimam tais sele¢des. Ao deslocar o foco do “por que se delinque” para “como e por que se
criminaliza”, o autor oferece a base que estrutura sua critica ao Formalismo: a forma juridica
ndo ¢ um involucro neutro; ela participa ativamente da construgdo social do desvio e do

desviado.

Nesse marco, a funcdo ideoldgica ¢ central. Baratta postula que o sistema se
apresentaria com a retorica da igualdade formal e da neutralidade técnica, mas operaria, na
verdade, segundo uma racionalidade que estabiliza hierarquias sociais. A promessa de
generalidade e abstragdo das normas sancionatorias, assim como a linguagem higienizada do
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processo, encobririam a imbricagdo entre controle e distribui¢do desigual de poder e
oportunidades. A ideologia punitivista cumpriria duas tarefas: naturalizaria como “culpa
individual” conflitos e caréncias socialmente produzidas; e legitimaria, como resposta juridica
necessaria, medidas de gestao e disciplina de populagdes excedentes. Desse modo, a crenga na
pureza das categorias (tipicidade, culpabilidade, periculosidade) e na assepsia dos
procedimentos funcionaria como mecanismo de legitimacdo dos resultados materiais

alcancados pelo sistema (Baratta, 1999).

A decorréncia logica dessa observagao seria a “legalidade sem justica”. Além disso, a
adesdo acritica ao canone do devido processo, tomada como garantia suficiente, produziria um
fetichismo da forma: cumpre-se o rito, preserva-se a aparéncia de imparcialidade, mas
perpetuam-se decisoes materialmente desiguais. A forma processual operaria como blindagem
simbolica dos vieses estruturais, em que padrdes probatorios, técnicas de avaliagdo de risco,
distribui¢do do Onus argumentativo e usos aparentemente técnicos de estatisticas e laudos
confeririam um selo de corre¢do juridica a escolhas que, no plano substantivo, reproduzem
assimetrias. O Formalismo, nessa critica, converteria conflitos sociais complexos em casos
juridicamente trataveis, comprimindo contextos ¢ condicionantes em narrativas compativeis

com o sistema de provas e decisdes (Baratta, 1999).

Em termos de teoria do processo e da prova, Baratta (1999) aponta como o Formalismo
participaria dessa engrenagem. O “€xito” do formalismo consistiria em deslocar o controle do
conteudo para o respeito as formas, convertendo em tema de correcdo procedimental aquilo
que, substancialmente, expressaria op¢des politicas de controle social. Assim, a pergunta sobre
quem ¢ alcancado pelo sistema e como ¢ decidido o mérito cederia lugar ao escrutinio de como
o ato foi praticado, com que assinatura, em qual prazo, culminando em um ritual que tenderia a

estabilizar a desigualdade como “resultado justo”.

Importante frisar que essa critica ndo conduziria a um anti-garantismo, ao contrario,
propde reler as garantias a partir de sua fun¢do material. Em Baratta (1999), garantias so
cumpririam papel emancipatério quando desvelassem e contrariassem a seletividade e a
ideologia do sistema. Quando operassem apenas como etapas formais, converteriam-se em
ornamentos normativos. Assim, visa medir a efetividade das garantias pelo impacto sobre a
seletividade, e ndo pela mera conformidade com ritos. O imperativo metodologico seria
articular analise juridico-dogmatica com sociologia do controle, para submeter as formas a

prova da igualdade material.
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O autor recusa tanto a autonomia absoluta da dogmatica quanto o reducionismo causal
da criminologia etiolégica. Entre ambos, propde uma analise critica que confronte a producao
juridica (leis, decisoes, rotinas) com a produgdo social do desvio e da punicao, entendendo o
Formalismo como linguagem e técnica de governo que pode ser reorientada por escolhas
politicas, mas que, na auséncia de contrapesos, tende a servir & manutencdo das hierarquias
existentes. A forca de seu aporte estaria em redefinir o critério de avaliagdo das instituigdes:
ndo bastaria que funcionem ‘“corretamente”, seria preciso perguntar a quem servem € o que

produzem (Baratta, 1999).

Se para Baratta a funcdo ideoldgica do formalismo explicaria como o processo legitima
seletividades sob a aparéncia de neutralidade, Nils Christie propde o efeito microssocial
correlato: a forma processual expropriaria o conflito das partes e o entregaria a especialistas,
convertendo divergéncias vivas em casos administrados por ritos e papéis. Deslocaria-se,
assim, do diagnéstico macro de legalidade sem justica para a descri¢do, no nivel da interacao,
de como a tecnificagdo e o monopolio profissional esvaziariam a participacdo e empobreceriam

as possibilidades de solucao substantiva.

Nils Christie parte da hipotese de que conflitos nao seriam “males” a serem extirpados,
mas recursos sociais escassos com valor pedagogico e civico; sociedades industrializadas
padeceriam menos por excesso € mais por escassez de conflitos visiveis, em razdo da
monopolizacdo profissional e da burocratizagdo que os tornariam casos técnicos e afastariam os
diretamente envolvidos. Assim, o autor propde “nutrir” e tornar visiveis os conflitos,
impedindo que profissionais monopolizem seu tratamento, reduzindo o direito de participagao
de forma substantiva. Para demonstrar o mecanismo de expropriacdo do conflito, Christie
aponta que a arquitetura, centralizagdo e rituais processuais deslocariam as partes e esvaziam o
acontecimento social do conflito. Nesse contraste, o Formalismo atuaria como forma
organizacional que converteria divergéncias vivas em casos padronizados, minimizando o

engajamento e substituindo a linguagem comum por jargdes profissionais (Christie, 1977).

Nessa perspectiva, o autor identifica os profissionais do direito como “bons ladroes” de
conflitos porque seriam treinados para traduzir a disputa em categorias juridicas e filtrar
argumentos segundo relevancias internas a atividade, o que frequentemente silenciaria razdes
socialmente importantes para as partes. Em paralelo, o denominado “modelo terapéutico”
(peritos, clinicos, tratamento) reconfiguraria o caso de conflito em ndo-conflito, movendo o

eixo para defeitos biograficos e varidveis etiologicas distantes, de modo a legitimar
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intervengdes especializadas. O formalismo processual, ao representar as partes, nao lhes daria
voz efetiva, mas fabricaria um “duplo perdedor”: a vitima perderia para o autor do fato e,

depois, para o Estado, que tomaria para si a definicdo do dano e da resposta (Christie, 1977).

Além da apropriacao profissional, haveria “ladrdes estruturais”, como a segmentagao
espacial e por castas (idade, género, atributos fisicos) que despessoalizariam a vida social,
enfraquecendo redes de reconhecimento mutuo e facilitando que conflitos se dissolvam, sejam
invisibilizados ou cedidos a especialistas, pois, na auséncia de vinculos densos, as pessoas
aceitariam entregar seus conflitos. Essa segmentacdo explicaria tanto o declinio de certos
conflitos “honorificos” (como a difamagdo) quanto a invisibilidade de violéncias
hiperprivatizadas (intrafamiliares, por exemplo) e de ofensas praticadas por grandes
organizacdes, casos que, por sua propria estrutura, escapariam ao escrutinio publico e
refor¢ariam a dependéncia de maquinas profissionais. O resultado, em termos de Formalismo,
seria um circuito de despolitizacdo: menos confronto publico, mais tradugdo técnica; menos

audiéncia social, mais protocolo e papel (Christie, 1977).

A alternativa proposta por Christie passaria pela reapropriacdo social do conflito
mediante arranjos de vizinhanga e tribunais orientados a vitima, nos quais o procedimento fosse
redesenhado para devolver protagonismo as partes. O modelo sugerido tem quatro momentos:
(1) verificacdo tradicional de autoria e fato; (ii) fase central dedicada a situagdo da vitima, com
discussdo ampla (juridicamente “relevante” ou nao) sobre perdas e reparagdes possiveis pelo
ofensor, pela comunidade e, subsidiariamente, pelo Estado; (ii1) decisdo sobre pena residual,
apenas se necessdria além das obrigagdes reparatorias; (iv) fase de servigos ao ofensor para
atender necessidades expostas — ndo como “terapia” para prevenir crimes, mas como resposta
civica a vulnerabilidades. Em paralelo, o autor pleiteiaria uma corte leiga de fato, com reduzido
papel de especialistas, participagdo rotativa e contencao do saber técnico ao lugar de recurso,

nao de comando do conflito (Christie, 1977).

No entanto, Christie reconhece obstaculos, como a fragilidade de comunidades locais, a
“escassez” de vitimas pessoais em sociedades de grandes organizagdes (seguros, corporagdes)
e, sobretudo, a abundancia de profissionais sustentada por sistemas educacionais e por
interesses corporativos. Ainda assim, defende que as ideias orientadoras — devolver conflitos
as partes, priorizar reparacao, reduzir especializagdo e criar arenas publicas de deliberagdo —
podem reanimar fung¢des sociais entdo monopolizadas por burocracias. Onde houvesse conflito,

deveria haver aprendizagem social e clarificacdo de normas em publico, ndo seu apagamento
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por procedimentos que “andam sozinhos”. Nessa Otica, a critica ao Formalismo nio rejeitaria
garantias, mas denunciaria sua captura tecnocratica, pois, quando o rito substitui a presenga das
partes e da comunidade, perde-se o potencial civilizatorio do confronto regulado,
permanecendo apenas um teatro administrativo que falaria por todos sem ouvir ninguém

(Christie, 1977).

A agenda de reapropriagdo em Christie (1977) desdobra-se numa critica a economia da
dor: se inicialmente o problema era quem controla o conflito € como o Formalismo o
tecnicaliza, passa-se o foco para quanto sofrimento o sistema entrega e para qué, sustentando
que a dor administrada sob ritos higi€nicos teriam baixa utilidade pedagodgica e alto custo
social, o que reforgaria a necessidade de limites materiais a aflicdo e de respostas participativas

que substituissem a produgdo de sofrimento por reparagdes significativas (Christie, 1981).

A ideia central do autor parte de uma pergunta simples e perturbadora: o que, afinal, a
dor “ensina” quando ¢ administrada como pena? Sua resposta € que a puni¢do
institucionalizada tem baixa utilidade pedagogica, tende a silenciar em vez de comunicar e
frequentemente produz excedentes de sofrimento que nada acrescentam a protecdo de bens, a
redugdo de danos ou a recomposi¢ao de relacdes. Em vez de discutir “quanto” punir a partir de
teorias abstratas, o autor desloca o foco para como a dor circula no sistema sancionatorio —
quem a produz, por quais meios simbolicos ¢ tornada aceitdvel e sob quais condicdes ela €
ampliada ou contida. A tese que o orienta ¢ que, numa sociedade que valoriza gentileza e
perdao, a punicao precisaria encobrir seu carater de infligir sofrimento para seguir operando;
essa necessidade de encobrimento, por si, ja seria indicio da fragilidade moral da pena como

instrumento de aprendizagem social (Christie, 1981).

O primeiro movimento analitico de Christie consiste em desfetichizar a punicdo. Ele
recusa tanto a narrativa evolucionista segundo a qual a histéria penal seria uma marcha
continua de “humaniza¢do” quanto o argumento de que determinados sofrimentos curariam o
desvio por meio de expiagdo. Critica os “balangos” de dor que celebrariam reducdes pontuais
sem observar novos circuitos pelos quais a aflicdo reapareceria. Por exemplo, a substitui¢do do
suplicio espetacular por rotinas discretas de privagdo e isolamento. A dor ndo seria, para ele,
um bem em si; e, quando aparece como “instrumento”, costuma vir acompanhada de efeitos
colaterais, como ressentimento, estigma, incapacitagdo civica, que degradariam lagos e

obstruiriam qualquer aprendizado (Christie, 1981).
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Na sequéncia, examina a relagcdo entre rito formal e produg¢do de sofrimento inutil.
Sugere como vocabuldrios técnicos — medidas, tratamento, conteudo programatico, progressao
— amorteceriam o reconhecimento do carater doloroso das praticas punitivas. Por meio da
eufemizagdo, a pena se tornaria uma operagdo limpa: menos drama, mais formulario; menos
tragédia, mais rotina; menos conflito publico, mais processamento administrativo. A distancia
entre quem decide e quem recebe a puni¢do seria institucionalmente produzida a partir de
arquitetura, horarios, prazos e documentos que criariam um circuito no qual a dor seria

administrada, nao deliberada (Christie, 1981).

Christie também revisita as promessas de dissuasdo e tratamento, mostrando como
ambas, em cenarios cotidianos, escorregariam para a naturalizagdo do sofrimento. No caso da
dissuasdo, o autor sustenta que a aposta em espetacularidade punitiva tenderia a produzir
respostas lineares (mais dor para menos desvios) que nao se confirmariam quando se observa a
diversidade de motivagdes, vinculos e contextos do agir. No caso do tratamento sob a gramatica
terapéutica, a punicdo retornaria como efeito colateral “clinicamente aceitavel”, o que, em
termos praticos, legitimaria contengdes prolongadas e procedimentos intrusivos com baixo
controle publico. Em ambos os registros, o rito, com sua sequéncia de avaliagdes, relatérios e
decisdes, ofereceria canais para que a pena circule sem ser nomeada como tal, convertendo
“punicao” em “medida”, “prisdo” em “cumprimento de condi¢des”, “sofrimento” em “‘custo

necessario” (Christie, 1981).

A critica de Christie culmina na defesa de critérios de proporcionalidade material e de
limites praticos. Em vez de hierarquias abstratas de penas, ele propde ampliar conhecimento
sobre efeitos reais da pena; reduzir assimetrias de poder entre profissionais e leigos na
definicao das respostas; reconhecer a vulnerabilidade dos destinatarios; promover dependéncia
reciproca entre instituigdes e comunidade (de modo que decisdes afetem também quem decide);
e deslocar a crenga na dor como ferramenta de moralizagao para crencas compartilhadas em
reparagdo e contengdo. Esses critérios convergiriam para um modelo de justiga participativa, no
qual o foco ndo seria “acertar o calibre” da puni¢do, mas minimizar o sofrimento imposto,
maximizar a reparagao e restituir as partes € ao entorno social a tarefa de dar sentido ao conflito

(Christie, 1981).

O argumento sobre estigma e inutilidade pedagogica completa a critica. Ao serem
submetidos a rotinas dolorosas, muitos destinatarios ndo aprenderiam a obedecer normas, mas

aprenderiam a evitar o sistema, a naturalizar o descrédito e a solidificar identidades desviantes.
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A dor, repetida como entrega padronizada, descolaria-se da experiéncia moral do dano e
apagaria oportunidades de discurso publico sobre perdas e obrigacdes. Em contrapartida,
processos que reconhecem a vitima, ouvem o ofensor e envolvem a comunidade tenderiam a
produzir melhores efeitos de aprendizagem, nao por “terapia”, mas por praticas de
reconhecimento e reparagdo que reconstruiriam expectativas e vinculos. Em suma, Christie
transforma a critica ao Formalismo em critica & economia moral que o sustentaria. Ao
higienizar a linguagem, rotinizar procedimentos e representar as partes, o sistema tornaria
aceitavel a producao de dor, ainda que essa dor nao eduque, ndo repare € ndo previna de modo

significativo (Christie, 1981).

Ja Loic Wacquant (2001) aponta para a existéncia de um Estado penal que se expandiria
a medida que o Estado social se retrairia, caracterizando o que ele denomina de “penalidade
neoliberal”. O paradoxo central ¢é: pretende-se “resolver” problemas produzidos pela
desregulacdo econdmica e pela erosdo de protecdes sociais com mais policia, mais prisdo e
mais rotinas de controle, convertendo insegurancas sociais em tema de “seguranga publica” e
deslocando conflitos estruturais para respostas criminais de curto prazo. Essa tese ¢
demonstrada em duas frentes: primeiro, reconstituindo como repertorios norte-americanos de
“lei e ordem” foram estandardizados e exportados, como tolerancia zero e broken windows,
gestdo por metas e sistemas como COMPSTAT (Comparative Statistics) - uma ferramenta de
gestao policial, criada em Nova York nos anos 90, que utilizava tecnologia e analise de dados
criminais em tempo real para identificar padrdes, tendéncias e areas de risco; segundo,
examinando porque essas tecnologias prosperam quando a politica social seria desmontada,

produzindo um governo da pobreza por via penal (Wacquant, 2001).

No plano institucional, o autor descreve o acoplamento entre think tanks (organizagoes
independentes ou ligadas a governos/universidades, compostas por especialistas que pesquisam
e produzem andlises sobre temas complexos para subsidiar o debate publico e influenciar
politicas), governos locais, midia e burocracias policiais na fabricagdo de um “senso comum
penal” que naturalizaria a repressdo como solu¢ao universal. A vitrine nova-iorquina da década
de 1990, com reorganizagdo gerencial da policia, campanhas contra “desordens”, checagens
estatisticas semanais e metas numéricas, ¢ apresentada como engenharia organizacional que,
independentemente de efeitos substantivos sobre crime, entregaria visibilidade e métricas:
numeros de prisdes, operagdes de impacto, mudangas cartograficas nos “pontos quentes”,
indicadores de produtividade. Neste contexto, o Formalismo atuaria como gerenciamento

tecnocratico, em que rituais, prazos, classificacdes e “evidéncias” seriam produtos e provas de
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eficiéncia. O processo sancionatorio seria convertido em linhas de montagem de casos,
sustentadas por linguagens periciais ¢ por uma cultura de responsividade que premia o gesto

visivel de severidade (Wacquant, 2001).

No registro da legitimagdo, a retorica de “eficiéncia” e “evidéncia” funcionaria como
cobertura simbolica da intensificacdo punitiva. Métricas e protocolos que prometem
neutralidade seletivizariam por design, definindo incivilidades e alvos prioritarios; a midia
amplificaria panicos morais e validaria solug¢des de vitrine; a politica colheria dividendos com
sinais rapidos de firmeza, enquanto a arquitetura legal-administrativa ajustaria fluxos de
entrada e saida do sistema para mostrar governo, ndo para produzir justica material. O autor
sublinha, ainda, como essa gramdtica punitiva seria atrativa para paises com democracias
fragilizadas e desigualdades profundas, sem amortecedores sociais € com tradicao de controle
violento de subalternos, a importagdo de pacotes penais aceleraria a passagem do

Estado-providéncia ao Estado-peniténcia (Wacquant, 2001).

Wacquant (2009) aprofunda o diagnostico da penalidade neoliberal ao descrever a
transi¢do do Estado social para o Estado penal. Em vez de enfrentar por meios redistributivos a
precarizacao do trabalho e a retracao do welfare, governos converteriam problemas sociais em
problemas de seguranca, reempacotando-os sob rotinas policiais, processuais € penitenciarias.
Nesse arranjo, a puni¢do deixaria de ser excegdo para tornar-se tecnologia ordinaria de governo,
com expansdo de tipificacdes, alargamento da vigilancia e centralidade de respostas sumarias

orientadas a ordem e a visibilidade.

A legitimacao dessa intensificacdo punitiva dependeria de uma retorica tecnocratica de
eficiéncia. Indicadores, metas e painéis estatisticos passam a significar governo: contam-se
prisdes, audiéncias rapidas, opera¢des de impacto, produtividade de policiais e promotores.
Numeros e protocolos, apresentados como neutros, performariam verdade e propriedade
técnica, ainda quando descolados de resultados substantivos. O formalismo se manifestaria,
assim, como linguagem de gestdo: o “fazer ver” a agdo estatal por meio de métricas e ritos
substituindo o compromisso com avaliagdo material de justi¢a, de reducdo de desigualdades e

de prevengao sustentavel (Wacquant, 2009).

Nesse quadro, o Formalismo legitimaria e reproduziria seletividades. Ao transformar o
procedimento em prova de eficiéncia, deslocaria-se o debate do mérito para a conformidade ao
rito e a métrica. O que conta seria cumprir metas (processar mais, mais rapido, com “impacto’),
e ndo quem seria atingido e quais efeitos produzidos no tecido social. A retorica da evidéncia
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empirica (graficos, mapas, taxas) converte-se entdo em blindagem simbolica, que naturalizaria
a preferéncia por apenagdo em detrimento de politicas redistributivas e de inclusdo. O resultado
seria uma espiral: mais procedimentos, mais casos, mais nimeros, em troca de menos justica

material e mais desigualdade administrada (Wacquant, 2009).

Se Wacquant demonstra como o Formalismo sustentaria o Estado punitivo, Zaffaroni
oferece critérios materiais de legitimidade para conter o poder sancionatdrio: minima
interven¢do, necessidade, proporcionalidade e exame da seletividade. Em outras palavras,
enquanto Wacquant propde mapear a engenharia politico-administrativa do Estado
formalista-punitivista, Zaffaroni forneceria a bitola normativa pela qual avaliar e limitar o uso

do aparato penal em contextos de desigualdade estrutural.

Zaffaroni (1989) parte do reconhecimento de que o sistema penal atravessa uma crise de
legitimidade que ndo seria episddica nem conjuntural, mas estrutural. A promessa iluminista de
racionalidade e justiga ndo teria se cumprido: a produg¢do normativa e o discurso juridico-penal
manteria legalidade formal, a0 mesmo tempo em que reproduziriam seletividades e violéncias
que atingem reiteradamente os mesmos grupos sociais. Nessa moldura, “a perda da
legitimidade” ndo significaria mera deficiéncia técnica do processo ou erro de dosimetria, mas
que o poder punitivo operaria, de modo regular, a margem dos principios que invoca,
convertendo garantias em retorica e deslocando o foco da critica para fora do plano puramente
dogmatico. O autor postula, com particular énfase no contexto latino-americano, a distancia
entre o discurso juridico-penal (apresentado como racional, universalista e igualitario) e os
efeitos reais do controle em sociedades marcadas por desigualdades agudas e herangas
autoritarias. A pergunta norteadora é: “em que condi¢cdes o uso do aparato punitivo pode ser

considerado materialmente legitimo e ndo apenas formalmente correto?”.

Seria nesse horizonte que Zaffaroni formula o “realismo juridico-penal marginal”.
“Realismo” porque recusa idealizagdes do direito penal e exige que a teoria se confronte com
os fatos sociais da punicdo: quem ¢ criminalizado, como se exerce a violéncia estatal, quais os
resultados concretos das sangdes. ‘“Marginal” porque se posiciona desde a periferia do
capitalismo e da teoria, levando a sério as assimetrias latino-americanas como dados
constitutivos do problema penal. Diferentemente de um abolicionismo imediato, o realismo
marginal propde conteng¢do do poder punitivo como parametro de legitimidade: o principio da
minima intervengao (o penal como ultima ratio), a fragmentariedade (foco em lesdes graves a

bens fundamentais), a subsidiariedade (preferéncia por meios ndo penais) e a proporcionalidade
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(limitagdo material da dor) formariam um conjunto de travas para disciplina do sistema. Em
paralelo, o autor propde incorporar a avaliacao de legitimidade a dimensao da seletividade: ndo
bastaria que a regra fosse abstratamente geral, seria preciso demonstrar que seu uso nao recai
sistematicamente sobre os mesmos grupos, sob pretextos tecnicamente aceitaveis. Em suma, o
“realismo” ndo seria 0 mesmo que ceticismo, mas uma metodologia de suspeita aplicada ao

poder punitivo (Zaffaroni, 1989).

A critica ao Formalismo aparece, entdo, como critica a um modo de raciocinar que
confunde legalidade com legitimidade. O formalismo, com seus prazos, ritos, tipificacoes,
categorias de imputagdo e escalas sancionatdrias poderia operar como blindagem simbdlica se
ndo for atravessado por critérios materiais de avaliagdo. Por isso, a discussdo sobre “devido
processo” e “corregdo procedimental” sO teria sentido quando submetida a perguntas
substantivas: o uso do penal é necessario (ndo havia meio alternativo menos danoso)? E
proporcional ao dano e aos riscos implicados? Quem ¢ afetado pela resposta, com quais efeitos
agregados (estigma, desfiliacdo, reproducdo de pobreza)? Em que medida o rito e a linguagem
técnica naturalizam essas escolhas como inevitaveis? A tese de fundo seria que, em contextos
desiguais, o mesmo Formalismo que se apresenta como garantia pode ser o veiculo de uma
distribui¢do desigual de dor e que a tarefa tedrica consistiria em instalar contracondicionantes

capazes de reduzir essa tendéncia (Zaffaroni, 1989).

Desse ponto de vista, Zaffaroni reinterpreta as garantias, ndo como itens de checklist
procedimental, mas como mecanismos de fric¢do contra o avanco do poder punitivo. A
legalidade estrita limitaria o arbitrio de criacdo e aplicacdo de tipos; o juiz natural impediria
perseguicdes ad hoc; o contraditério e a ampla defesa ndo seriam meras formalidades, mas
espacos de producdo de resisténcia a narrativa estatal; a proporcionalidade serviria para medir a
dor imposta e bloquea-la quando excedente; a intervengdo minima obrigaria a comprovar a
necessidade da san¢do diante de alternativas ndo punitivas. Em sociedades latino-americanas,
essas travas teriam dupla funcdo: conteriam a verticalizacdo do poder punitivo e enfrentariam a
seletividade estrutural. O realismo marginal, assim, repolitizaria a avaliacdo do sistema. A
legitimidade ndo seria presumida do rito, mas provada na pratica, por resultados verificaveis

(Zaffaroni, 1989).

O autor também questiona a ideia de que mais penalizagdo produz automaticamente
mais seguranca. Ao contrario, defende que o endurecimento legal, quando n3o submetido a

critérios de necessidade e proporcionalidade, geraria efeitos contraproducentes, como
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estigmatizagdo permanente, desfiliagdo social e ciclos de reincidéncia institucional. Em tal

cenario, o direito penal converteria-se em administracdo de marginalidade, reforcando politicas

de seguranca simbdlica que consomem recursos publicos e legitimam praticas seletivas, sem

atender ao objetivo proclamado de protecio de bens juridicos. A legitimidade material

requereria, entdo, inverter a logica: o Estado deveria justificar cada uso da pena por evidéncias

de que ndo havia meios menos danosos e de que o custo social da intervencdo ndo superaria

seus beneficios (Zaffaroni, 1989).

O quadro abaixo resume as criticas da Criminologia ao Formalismo contidas no texto.

Quadro 4 — Sintese das criticas da Criminologia ao Formalismo

Categoria Nicleo da critica Elemento Mecanismo
Tradugdo do conflito em
Padronizagdo categorias e rotinas que tornam
Procedimentos,  ritos e  procedimentaldo  a  intervengdo  calculavel,
linguagens técnicas ndo sdo conflito replicivel e  socialmente
neutros, mas  organizam aceitavel.
Formalismo visibilidade, tempo, prova e
como tecnologia  decisdo, convertendo conflitos
de poder vivos em casos administrados Arranjos formais controlam o
e legitimando uma Gestio da que conta como fa’to, qgapdo
distribuicdo seletiva da san¢éo visibilidade, do conta € como serd decidido,
sob aparéncia de regularidade. tempo e da prova deslocando 0 debate
substantivo para a
conformidade ao rito.
Controle minucioso de tempo,
Disciplina espagco € gesto por rotinas e
(microfisica do inspegdes  que  produzem
poder) docilidade e tornam condutas
governaveis.
Visibilidade unilateral
A “humanizagio” néo reduz o Vigilancia permanente que torna o sujeito
Dispositivo poder punitivo, . mas hierdrquica apreensivel e ajusta
disciplinar e recgnﬁgura—o tecnicamente, comp.ortal;nentos por
normalizacio capllar}zando—o ' por antecipagio.
. mecanismos  discretos ¢
capilar , ~
continuos de corregdo e
normalizagdo. Economia de pequenas
Sancdo C(.)rregée.s que  compara,
normalizadora hierarquiza e distribui
recompensas/puni¢des segundo
padrdes de normalidade.
Individualizagdo e serializagdo
Exame

em dossiés/tabelas: combina
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Arquivo e peritagem
como mdquina de
verdade

Temporalidade
procedimental como
operador

observagdo e registro para
produzir “verdade processual”
e perfis legitimadores da
intervengao.

Circularidade
observar—escrever—decidir:
laudos e registros estabilizam
narrativas € convertem
avaliacdes em “fatos” técnicos,
deslocando o contraditdrio para
o crivo de especialistas.

Prazos, cadéncias e repeti¢do

de atos produzem sujeigdo
governada pelo tempo,
prolongando 0 alcance
institucional e ritmando
condutas.

As formas processuais €
punitivas expressam utilidades
materiais, pois a forma ndo

Forma como
“superficie juridica”
de necessidades
socioeconomicas

Ajuste histérico entre técnicas

juridico-institucionais e
condigdes materiais: regras e
ritos organizam fluxos,

estoques e custos da sangdo.

Economia . .
sos apenas veicula decisdes, mas
politica do as produz e administra em - ~
castigo fungio de custos, capacidade Tlplf}cagoes, escglpnamentos,
L > T exigéncias probatorias e regras
1nst1tuc~10na1 e regime de Fluxos e estoques  de execugao ordenam
produgéo. punitivos entrada/saida e  modulam
intensidade conforme
utilidades e custos marginais.
A forma opera como selo de
corregdo: desloca o controle do
A legalidade formal e a Neutralidade técnica conteﬁ('lo para a conformidqde
neutralidade técnica encobrem e igualdade formal  procedimental e naturaliza
. seletividade e desigualdade, escolhas  politicas  como
Ideologia da . . “técnicas”.
legalidade e pois  cumpre-se o rito,
blindagem preserva-se a aparéncia de
simbolica imparcialidade, mas Padrdes probatdrios, laudos e
p erpet.uam—se rf:surlta.dos onus argumentativo conferem
materialmente _ assimftricos - legitimidade  simbolica a
(“legalidade sem justica”). etichismo do rito decisdes desiguais,

convertendo desigualdade em
“resultado justo”.

Expropriacio do
conflito e
monopolizacio
profissional

O Formalismo retira o conflito
das partes e o entrega a
especialistas, empobrecendo
participagdo e reduzindo o
potencial  civico-pedagdgico
do confronto regulado.

Tecnicalizacgdo e
representagdo das
partes

Traducdo do conflito em jargdo
e categorias internas: filtra o
socialmente relevante, desloca
protagonismo e  redistribui
controle ao aparato
profissional-burocratico.



Vitima e ofensor perdem voz:

o Estado redefine dano e
e resposta; o conflito vira
Despolitizagdo . ~
expediente, com redugdo de
deliberagdo publica e
aprendizagem social.
A Punigdo circula como
medida, tratamento, programa:
Eufemizagdo a linguagem limpa e encobre a
punitiva aflicdo, dificultando 0
Ritos “sébrios” e vocabulario escrutinio moral e politico da
Higienizacio da técnico naturalizam a dor produzida.
dor e economia produgdo de dor, muitas vezes
do sofrimento sem utilidade pedagdgica
proporcional, com alto custo Quem decide se afasta de quem
social . o sofre: a dor € administrada
Distancia . ~ .
L como rotina ¢ ndo deliberada
institucional e w
L como escolha, gerando “dor
rotinizagao 9 .
sobrante e baixa
aprendizagem.
Contabilizagao de
Metas, métricas e produtividade substituindo
evidéncias avaliacdo substantiva; a
O Formalismo gerencial — performativas visibilidade ~ da  punigdo
Tecnocracia transforma procedimentos e torna-se critério de sucesso.
unitiva e nimeros em prova de
erfl:) rmatividade resultados: métricas e
P or métricas protocolos performam Padronizacdo e aceleragdo de
P eficiéncia e legitimam Gestiio por rotinas ampliam a capacidade
expansao seletiva do Estado. o de processamento e reforgam a
protocolos e vitrine .. .
o seletividade por design, com
punitiva

ganhos simbolicos e baixa

justica material.

A corre¢do formal ndo basta:

Garantias retoricas

Poder punitivo opera no rito
com garantias retéricas
legitimadoras de

garantias s6 S50 pelo rito desigualdades, pois néq ’s.ﬁo

Legalidade emar}cipadoras se ilrtl;agreiisizsldas por  critérios
funcionarem como  freios )

o ;é. materiais (necessidade,

legitimidade . . ..
proporeion alidade, ~ minima Administragdo do desvio pela
1ntew§n9a0) ¢ s enfrentarem . seletividade  estrutural que
a seletividade estrutural. Seletividade produz expansdo punitiva, A

estrutural

legalidade formal normaliza a
distribuig¢@o desigual.

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.

O Quadro 4 sistematiza a critica criminologica segundo a qual o Formalismo ndo atua
como meio neutro de aplicacdo do direito, mas como tecnologia de poder que organiza a

propria possibilidade de intervencdo sancionatéria. Em seu nivel mais geral, mostra que a
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forma processual padroniza conflitos e os converte em “casos administraveis”, deslocando a
disputa do plano social para trilhas institucionais que tornam a sangdo calculavel, replicavel e
aceitavel. Ao mesmo tempo, o Formalismo controlaria o que aparece como fato, quando
aparece e como sera decidido, pois administra visibilidade, tempo e prova, substituindo o

debate substantivo pela verificagdo de conformidade ao rito.

Essa critica ¢ aprofundada pela indicagdo de que a racionalizagdo “sébria” do castigo
produz normalizacdo capilar. Em vez de reduzir o poder punitivo, a forma o reconfigura
disciplinarmente com rotinas, inspe¢des e controles minuciosos de tempo, espago e gesto que
fabricam condutas governdveis. Nesse conjunto, operam dispositivos especificos, como
vigilancia hierdrquica, san¢do normalizadora e¢ exame que geram visibilidade unilateral,
pequenas correcdes continuas € a producdo de “verdades processuais” por meio de dossiés,
tabelas e registros. O arquivo e a peritagem aparecem como “maquinas de verdade” porque
estabilizam narrativas, transformam avaliacdes em fatos técnicos e deslocam o contraditorio
para a autoridade de especialistas. Além disso, a propria temporalidade procedimental (prazos,
cadéncias, repeticdo de atos) funciona como operador de sujei¢do, prolongando o alcance

institucional e ritmando comportamentos.

Destaca-se também a dimensdo material do formalismo. Na economia politica do
castigo, as formas ndo apenas expressam decisoes, elas as produzem e administram conforme
custos, capacidades institucionais e utilidades socioecondmicas. Regras de tipificacao,
escalonamentos, exigéncias probatorias e rotinas de execucdo ordenam fluxos e estoques
punitivos, modulando entradas, saidas e intensidade do controle conforme custos marginais e
conveniéncias operacionais. Em paralelo, evidencia o papel ideoldgico da forma, em que a
legalidade e a neutralidade técnica funcionam como blindagem simbolica (“legalidade sem
justica”), pois preservam a aparéncia de imparcialidade enquanto padrdes probatérios, laudos e
onus argumentativo conferem legitimidade formal a resultados materialmente desiguais em um

“fetichismo do rito” que converte desigualdade em “resultado justo”.

No plano participativo, mostra que o Formalismo opera por expropriacao do conflito,
pois, ao tecnicalizar e representar as partes, ele filtra o socialmente relevante, desloca
protagonismo e redistribui o controle ao aparato profissional-burocratico. Isso produz
despolitizacdo, em que vitima e ofensor perdem voz, o Estado redefine o dano e a resposta, € o
conflito vira expediente, reduzindo deliberagdo publica e aprendizagem social. Conjugado a

1sso, aparece a critica a higienizacao da dor: vocabulario técnico e eufemismos que fazem a
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puni¢cdo circular como “medida”, “programa” ou “tratamento”, encobrindo a aflicio e
dificultando seu escrutinio moral e politico. A distancia institucional entre quem decide e quem

sofre, somada a rotinizacao, tende a gerar “dor sobrante” e baixa utilidade pedagogica.

Por fim, identifica uma inflexdo contemporanea do Formalismo como tecnocracia
punitiva, em que metas, métricas e protocolos passam a performar como eficiéncia e a legitimar
uma expansdo seletiva, porque a produtividade (nimeros, indicadores, procedimentos
cumpridos) substitui a avaliagdo substantiva de justica. Nesse ambiente, a visibilidade da
puni¢ao vira critério de sucesso e a padronizacdo acelera o processamento, reforcando
seletividade por design. A sintese se fecha com a distingdo decisiva entre legalidade formal e
legitimidade material, pois o rito pode converter garantias em retdrica, se ndo for atravessado
por critérios como necessidade, proporcionalidade e minima intervengdo. Sem esses freios
materiais, a legalidade tende a normalizar a distribuicao desigual de dor e a sustentar a

administracao seletiva do desvio como funcionamento ordinario do sistema sancionatorio.
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4. O Consensualismo no Direito Administrativo e 0 Modelo Pos-Gerencial

Como exposto no capitulo anterior, observa-se a dominancia de um modelo de
resolugdo de conflitos no Direito Administrativo que privilegia a autoridade estatal, tendo por
fundamentos régios a supremacia e indisponibilidade do interesse publico. No entanto, ¢
possivel apontar para a marcha de um processo de proposi¢ao de outra via para a resolugao de
conflitos no Direito Administrativo. O consensualismo surge nesse contexto como uma
alternativa que defende o equilibrio entre a autoridade estatal e a participagdo cidada. Este
capitulo examina a evolu¢do historica e os fundamentos tedricos do consensualismo, a fim de
pavimentar a discussdo sobre sua relacdo com o modelo gerencial de administracdo. Além
disso, apresenta a contraposicdo da Criminologia Critica quanto a capacidade do modelo

consensual alcancar os objetivos que propde.

4.1. Aspectos contextuais e tedricos do Modelo Consensual

Neste topico, objetiva-se destacar a perspectiva administrativista quanto ao
Consensualismo, suas pretensas vantagens em relagdo ao Formalismo, bem como seus
pressupostos e resultados. Importante demonstrar como essa literatura trata o modelo
consensual, a fim de que o contraponto teodrico da Criminologia Critica possa ser analisado
também em comparacdo com a literatura fundada no Direito Administrativo, que, como propde

este estudo, sugere-se conectada aos modelos de gestdo, no caso, o Pos-Gerencialismo.

Como podera ser observado, a literatura administrativista apresentada, em sua boa parte,
ndo se pauta em estudos empiricos, mas em reflexdes tedricas sobre o Consensualismo. Este
aspecto merece ser frisado, pois indica que as consideragdes dos autores apresentam mais uma
perspectiva de “Carta de Intengdes” do que propriamente conclusdes com base na

experimentacdo metodoldgica e cientifica.

Também ¢ digno de registro a tendéncia de que os resultados da implementagdo desse
modelo de resolucdo de conflitos, a partir da oOtica administrativista, gire em torno de dois
pilares: eficiéncia e participacdo. Sendo que a eficiéncia, apesar de poucas vezes demonstrada

empiricamente, relacionaria-se com a redu¢ao de tempo e custos para a resolucao de conflitos.
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J4 a participagdo, envolveria a inclusdo do polo passivo (cidaddo, servidor ou empresa) na

resolucao do conflito.

O artigo de Moreira Neto (2003) aborda os institutos consensuais na agdo
administrativa, com foco na transicio do modelo tradicional de Administragdo Publica,
caracterizado pela imposicao e verticalidade, para um modelo que privilegiaria o consenso € a
colaboragdo. O autor propde que esses instrumentos podem modernizar a gestdo publica,

promovendo maior eficiéncia, legitimidade e aproximagao entre Estado e sociedade.

Entre os fundamentos teodricos apresentados, destaca-se a evolugdo histérica da
Administragdo Publica, desde suas raizes imperativas até a chegada da Administraciao
Consensual, que seria marcada por valores como direitos fundamentais, subsidiariedade e
participagdo cidada. O texto analisa a redefinicdo do interesse publico no Estado Democratico
de Direito, que passaria a ser entendido como elemento essencial para o fortalecimento da
consensualidade, superando a relagdo de supremacia tradicionalmente atribuida ao Estado em

favor de uma légica de ponderacao e cooperagdo (Moreira Neto, 2003).

No mesmo sentido, Gongalves (2003) aborda o surgimento e a aplicacao do principio da
consensualidade, com foco em sua relevancia no Estado Democratico de Direito. O autor
explora a evolugdo historica do conceito de consenso, a relacdo entre democracia e
legitimidade, e propde a identificagdo do principio da consensualidade como elemento
essencial para a modernizacdo das praticas administrativas e democraticas. Também busca
demonstrar como o consenso contribuiria para a legitimacao das acdes estatais ¢ para a
interacao entre Estado e sociedade. Além disso, o autor procura esclarecer se a consensualidade

poderia ser considerada um principio com for¢a normativa no ordenamento juridico brasileiro.

Neste contexto, o Consensualismo surgiria em resposta a necessidade de maior
legitimidade nas praticas estatais, especialmente diante das demandas da democracia
representativa. Com a evolucdo das sociedades modernas, o modelo tradicional baseado
exclusivamente na imperatividade e na hierarquia do poder estatal teria dado espaco a
abordagens que privilegiariam a participagdo social e o didlogo. Desta forma, ganhariam
terreno praticas mais colaborativas e negociais, como a cooperacio administrativa e a resolucao
ndo punitiva de conflitos. Essa transicdo também refletiria uma demanda social por maior
racionalidade, eficiéncia e justica na atividade administrativa, além de um movimento de
desregulamentagdo e descentralizagdo que permitiria maior flexibilidade nas relagdes entre o

Estado ¢ a sociedade (Gongalves, 2003).
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O principio da consensualidade ¢ descrito entdo como um marco de equilibrio entre
imposicdo e colaboragdo. Na esfera juridica, ele buscaria substituir a unilateralidade e a
imposicao por uma abordagem concertada, que respeitaria as demandas de diferentes atores
sociais. Esse principio promoveria a participagao ativa da sociedade na formulagdo de politicas
publicas e na fiscalizagdo de servicos, consolidando a legitimidade das acdes estatais. No
ambito da Administracdo Publica, a consensualidade seria associada a praticas que reduziriam a
desigualdade contratual entre o Estado e os particulares. Ainda, que o principio da
consensualidade fortaleceria a governabilidade contemporanea em diferentes dimensdes, como

eficiéncia administrativa, justica, legitimidade e responsabilidade civica (Gongalves, 2003).

O autor conclui que a consensualidade seria um elemento central para a modernizacao e
a legitimidade do Estado Democratico de Direito. Ela refletiria uma mudanga paradigmatica na
relacdo entre o Estado e a sociedade, em que o poder estatal deixaria de ser visto como
exclusivamente imperativo e passaria a incorporar praticas participativas e colaborativas.
Embora compreenda que o principio da consensualidade ainda precisa de maior
desenvolvimento tedrico para ser plenamente consolidado no ordenamento juridico brasileiro, o
autor enfatiza sua importancia como uma diretriz normativa capaz de equilibrar autoridade

estatal e participagdo social (Gongalves, 2003).

Ja para Oliveira e Schwanka (2009), a Administragdo Consensual surgiria como um
modelo inovador e relevante na Administragdo Publica do século XXI, inserido no contexto do
Estado em rede e da governanga publica. Este modelo buscaria solugdes colaborativas e
sustentaveis para desafios sociais. Os autores esclarecem que a proposta de Consensualismo
valorizaria a utilizagdo de métodos negociais em agdes publicas, permitindo a interacao, tanto

entre orgaos publicos quanto com organizagdes privadas e do terceiro setor.

Desta forma, os fundamentos dogmaticos da Administragdo Consensual enfatizariam o
didlogo e a participacdo, promovendo uma interacdo ativa entre o Estado e a sociedade civil.
Ela valorizaria a interse¢do entre Estado e sociedade, reconhecendo que o interesse publico
deve ser construido em conjunto com os cidaddos, € ndo como um monopdlio estatal. Para o
alcance desses objetivos, métodos e técnicas negociais seriam centrais, estimulando a
cooperacdo entre Orgdos publicos e setores privados ou do Terceiro Setor para uma gestdo
publica mais inclusiva. Caracterizada pela flexibilidade e inovag¢do, a Administragdo

Consensual permitiria solu¢cdes mais adaptaveis e responsivas as necessidades sociais,
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refletindo uma mudanca paradigmadtica que priorizaria a inclusdo e a participagdo ativa de

multiplos atores na formulacdo de politicas publicas (Oliveira; Schwanka, 2009).

Para De Castro e Figueroa (2013), o Consensualismo na Administracao Publica surge
como uma abordagem que busca equilibrar a atuacao estatal com a participacao dos cidadados e
a flexibilidade na gestao publica. Diferente do modelo burocratico tradicional, que enfatizaria
normas rigidas e imposi¢des unilaterais, o Consensualismo valorizaria o didlogo entre o Estado

e os administrados, permitindo maior qualidade na tomada de decisdes.

Essa abordagem se fundamentaria na necessidade de adaptar as normas juridicas a
contextos cada vez mais dindmicos e complexos, garantindo que a Administragao Publica atue
de maneira mais agil e eficaz na execugdo de suas funcdes. Dessa forma, a consensualidade se
manifestaria em trés dimensdes principais: “criagao de normas juridicas”, que buscaria adaptar
regras impostas pelo Estado para tornar a gestdo publica mais eficiente; “gerenciamento de
interesses publicos”, que incentivaria a colaboragdo e a cooperagdo entre a administracdo e 0s
particulares; e a “resolucdo de conflitos”, que proporia o uso de métodos alternativos para

solucionar disputas de forma mais acordada (De Castro; Figueroa, 2013).

Ja o artigo de Jurubeba (2016) tem como objetivo situar a Administracdo Publica
Consensual no contexto de transformacdes estruturais da gestdo publica atual. O autor explora
os fundamentos teoricos e legais dessa abordagem, destacando seu impacto sobre o Direito
Administrativo, que passaria a se orientar mais para métodos conciliatorios, deixando de ser
puramente derrogatorio. Assim, o autor esclarece como a consensualidade buscaria
democratizar o atendimento ao interesse publico e facilitar a interagdo entre o Estado e diversos

grupos sociais.

Para isso, os fundamentos doutrinarios da Administracdo Publica Consensual
destacados no artigo enfatizam uma transformacdo significativa na gestdo publica,
caracterizada pela transicdo de uma abordagem impositiva para uma baseada na negociagao e
cooperacao. Essa mudanga de paradigma teria sido impulsionada pela crise do Estado de
bem-estar social e pela crescente demanda por maior participagdo das vozes da sociedade nas

decisoes administrativas (Jurubeba, 2016).

Nessa dinamica, o Estado assumiria a fungdo de mediador dos interesses sociais,
interagindo ativamente com individuos e grupos, ao mesmo tempo que estabeleceria canais

efetivos de participacdo e interlocu¢ao. Além disso, haveria uma evolucdo no Direito
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Administrativo, com o abandono progressivo do ato administrativo unilateral e imperativo em
favor de praticas conciliatorias e contratuais. Outro aspecto seria a valorizacdo das arenas
publicas, que se tornariam espacos para a participacdo da sociedade no processo decisorio.
Esses ambientes promoveriam a deliberacao coletiva e validariam o pluralismo politico

(Jurubeba, 2016).

Ja Afonso (2003) discute a evolugdo e a complexidade dos atos administrativos
consensuais e sua capacidade de representar uma alternativa aos atos unilaterais tradicionais. O
autor define os atos administrativos consensuais como aqueles que resultam de um exercicio
das potestades administrativas acordado ou consensuado entre a Administragdo e as partes
envolvidas no procedimento administrativo. Esse modelo permitiria que a vontade dos cidadaos
contribuisse para estabelecer os termos e condigdes das relacdes juridico-administrativas,
refletindo um certo paralelismo com o Direito Privado, em que as relagdes seriam percebidas
em sua existéncia e desenvolvimento, € ndo apenas em momentos especificos de relevancia

juridica.

Neste diapasdo, a partir da segunda metade do século XX, especialmente com a reforma
administrativa ¢ a modernizacdo do Estado, teria comecado a se reconhecer a validade dos atos
consensuais como uma forma legitima de exercicio das relagcdes administrativas. Essa mudanga
seria impulsionada pela necessidade de resolver conflitos de maneira mais eficiente e pela
busca de solu¢des que atendessem ao interesse publico, a0 mesmo tempo em que respeitassem
os direitos e interesses dos cidaddos. Os atos administrativos consensuais passariam a ser vistos
como uma alternativa vidvel aos procedimentos tradicionais de impugnagdo, como recursos
administrativos, permitindo que as partes envolvidas alcangassem acordos que poderiam incluir

clausulas de mediagao ou arbitragem para a resolucao de conflitos (Afonso, 2003).

O artigo Bingham (2010), ao abordar varios temas sobre a governanca colaborativa,
destaca a sua ado¢do como uma alternativa aos modelos tradicionais de comando e controle,
ressaltando seu papel em promover a cooperacdo entre as partes interessadas em diferentes
niveis de governo. Além disso, critica o arcabougo legal existente, apontando que ele ofereceria
mandatos limitados para a participagdo publica. A governanca colaborativa, entre outros
pontos, enfatizaria a busca por solugdes consensuais em vez de litigiosas. Isso significaria que
as partes envolvidas trabalhariam juntas para encontrar solu¢des que atendessem aos interesses

de todos, promovendo um ambiente de cooperacao e confianca.
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Para fundamentar sua argumentagdo, o artigo se apoia na literatura sobre a democracia
deliberativa, defendendo que o fortalecimento da participacdo publica e da colaboragdo seria
essencial para melhorar os processos de governanca e tomada de decisdo. A relagdo entre a
governanga colaborativa e o pragmatismo legal também sao explorados. A autora sugere que
esses marcos poderiam ajudar a reinventar a governanga a partir de uma perspectiva pratica,
focando em resultados concretos em vez de estruturas rigidas. Nesse contexto, o envolvimento
das partes interessadas seria crucial. O artigo enfatiza a importancia de incluir uma diversidade
de atores no processo de governanca, apontando que a colaboragdo exigiria a construcao de
confianga, comprometimento e compreensao compartilhada entre os participantes (Bingham,

2010).

A autora postula que a adogdo de solugdes consensuais em disputas envolvendo a
Administragdo Publica seria uma estratégia fundamental para promover a governanga
colaborativa. Segundo ela, esses métodos seriam essenciais para estabelecer um relacionamento
mais concatenado entre o governo e os cidadaos, proporcionando resultados mais satisfatorios e
sustentaveis para todas as partes envolvidas. A autora acredita que a Administragdo Publica
deveria ter flexibilidade para experimentar novos métodos de resolucao de disputas, superando
os processos tradicionais. Isso incluiria o uso de praticas de mediagdo e negociagao que
incentivassem a participacdo ativa dos cidaddos e de outros atores interessados (Bingham,

2010).

Em seu estudo, Toazza e Santin (2013) partem dos pressupostos advindos da
participagdo cidada para apresentar o Consensualismo como um novo modelo na
Administragdo Publica, ressaltando sua relevancia na tomada de decisdo governamental. O
consensualismo ¢ descrito como uma abordagem que promoveria um ambiente de colaboragao
entre o Estado e a sociedade civil, com o objetivo de criar decisdes que representassem a
vontade coletiva e atendessem aos interesses publicos. Esse modelo implicaria na criacao de
espacos plurais, em que a sociedade poderia influenciar a formulagao das politicas, expressando

suas opinides e contribuindo para o processo de decisao.

Nesta perspectiva, a ligagao do consensualismo com a participagdo cidada seria estreita,
pois sua efetividade dependeria do envolvimento ativo dos cidadaos, elemento essencial para
alcancar um consenso representativo e aceitavel para a maioria. O texto também sugere que a
incorporagdo do Consensualismo transformaria o desempenho do Estado em areas como

administracao, jurisdicao e legislagdo, promovendo uma interagdo mais intensa entre os setores
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publico e privado, além de representar uma forma mais eficaz da vontade da sociedade. Esses
aspectos sublinhariam a importancia do Consensualismo como uma pratica para construir uma
Administragdo Publica mais democratica e sensivel as necessidades sociais (Toazza;Santin,

2013).

Com o enfoque nas mudangas da gestao publica no Brasil, o artigo de Faleiros Jinior
(2017) destaca a transi¢do de praticas impositivas e unilaterais para um modelo pautado na
participacdo cidadd e no consenso. Essa transformacdo refletiria a busca por eficiéncia,
legitimidade e alinhamento com os interesses de uma sociedade cada vez mais engajada e
plural. O autor critica o modelo tradicional de Administracdo Publica, argumentando que ele
seria inadequado para lidar com a complexidade da sociedade contemporanea. O
Consensualismo, por sua vez, ¢ apresentado como uma alternativa mais eficiente, democratica

e participativa, alinhando a gestdo publica aos interesses reais da sociedade.

Para embasar seu argumento, o autor relaciona a soberania popular a participagdo ativa
dos cidadaos nas decisdes estatais, fundamentando-se na Constituicao de 1988, que estabeleceu
que todo poder emana do povo, exercido diretamente ou por meio de representantes eleitos. A
partir dessa premissa, enfatiza que a cidadania ndo deveria ser limitada a titularidade de direitos
politicos, mas englobar uma atuagdo propositiva na resolucdo das demandas publicas. Essa
perspectiva ampliaria o conceito para uma cidadania “ativa”, que reforgaria o vinculo entre
Estado e sociedade, promovendo a legitimacdo das decisdes administrativas (Faleiros Junior,

2017).

Desta forma, a Administragdo Publica Consensual surgiria como um novo paradigma
para atender as exigéncias de uma sociedade moderna e complexa. A ideia de consensualizagdo
¢ apresentada como resultado da mudanca social que transformou os cidaddos de meros
espectadores em participantes ativos. Essa nova dinamica teria introduzido um modelo de
gestdo publica baseado na cooperacdo e no acordo, rompendo com a logica autoritdria. A
consensualiza¢do favoreceria a flexibilidade e a adaptagdo, permitindo que a Administragdo
Publica responda melhor as mudangas sociais e as necessidades emergentes. Ao descentralizar
o poder e envolver diferentes niveis de governo e a sociedade civil, essa pratica tornaria a
gestdo publica mais inclusiva e sensivel as especificidades locais e regionais. Por meio do
didlogo e da negociacao, ela também ofereceria novos caminhos para a resolucao de conflitos e

a construgdo de solugdes coletivas (Faleiros Junior, 2017).
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Continuando na analise do caso brasileiro, o estudo de Guerra e De Palma (2018)
buscou explorar as implicagdes praticas das alteragdes na Lei de Introdugdo as Normas do
Direito Brasileiro (LINDB), analisando os contornos do regime juridico estabelecido pela Lei
n® 13.655/18, especificamente quanto a redacdo do art. 26, que teria introduzido um novo
paradigma juridico. Com foco na consensualidade administrativa, os autores defendem que essa
mudanga visou promover seguranca juridica, corrigir distor¢des administrativas e aumentar a
eficiéncia, beneficiando a sociedade como um todo ao permitir que a Administracao Publica

celebrasse acordos com particulares.

Para os autores, o art. 26 da LINDB teria trazido importantes inovagdes ao regime
juridico de negociacdo com a Administragdo Publica, introduzindo mudangas que
flexibilizaram as relagdes administrativas. Uma das principais mudangas apontadas seria a
criagdo de um permissivo genérico, que autoriza a Administragdo celebrar acordos de forma
mais ampla, promovendo maior maleabilidade nos processos administrativos. Além disso, o
dispositivo introduziria o compromisso do minimo regulamentar, um novo tipo de acordo
voltado para a resolug@o de conflitos e a garantia de seguranca juridica entre a Administragdo e
os administrados. Outra inovacdo relevante seria a capacidade do compromisso contornar
cenarios de incerteza, proporcionando um ambiente mais previsivel e seguro para as partes
envolvidas, o que facilitaria a solugao de situagdes contenciosas. A LINDB também teria
reforcado a centralidade da negociagdo como instrumento de resolu¢do de conflitos,
incentivando uma cultura de didlogo e cooperagdo entre a Administragao Publica e os cidaddos

(Guerra e De Palma, 2018).

O artigo esclarece que o novo regime juridico de negociacao introduzido pelo art. 26 da
LINDB teria trazido mudancas significativas na relagdo entre a Administracao Publica e os
administrados, impactando-a de diversas formas. A possibilidade de celebracdo de acordos
proporcionaria maior agilidade na resolu¢do de conflitos, permitindo que disputas fossem
resolvidas de forma mais célere, evitando a morosidade dos processos judiciais € promovendo
solucdes mais adequadas as necessidades das partes envolvidas. Além disso, o regime
incentivaria uma cultura de didlogo e negociacdo, substituindo a confrontacdo por relagdes
mais colaborativas, nas quais ambas as partes se sentiriam ouvidas e respeitadas (Guerra e De

Palma, 2018).

Ao estabelecer um marco claro para as negociagdes, o art. 26 reforgaria a seguranca

juridica, dando as pessoas maior confianga de que seus direitos sejam devidamente
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considerados e que existe um espago formal para a solugcdo de disputas. A possibilidade de
negociar diretamente com a Administracdo Publica também empoderaria os cidadaos,
tornando-os mais ativos na defesa de seus interesses, promovendo uma participacao civica mais
ampla. Esse ambiente de didlogo contribuiria ainda para a reducdo de litigios e conflitos,
favorecendo uma convivéncia mais harmoniosa e produtiva entre a sociedade e a

Administragdo Publica (Guerra e De Palma, 2018).

A partir da literatura exposta, o quadro abaixo sintetiza as caracteristica do Modelo

Consensual:
Quadro 5 — Caracteristicas do Modelo Consensual.
Caracteristica Descricao
Lésica de Fundamenta-se na negociagdo, cooperagdo e dialogo, buscando o equilibrio entre
At%l acdo autoridade estatal e participagdo cidadd, priorizando solugdes construidas

coletivamente.
Posicdo do Estado O Estado assume a fung¢do de mediador e articulador de interesses publicos e privados.

Relacio com o O cidaddo atua como parceiro ativo no processo decisorio, participando da definigdo

Cidadao das decisdes.
Instrumento Mecanismos negociais ¢ colaborativos, voltados a cooperagdo e a resolugdo ndo
Principal punitiva de conflitos.
R Adaptacdo as especificidades de cada caso, valorizando a inovacdo, a racionalidade
Flexibilidade aptag P ¢
pratica e a resposta contextual.
Participacio . .. . ~ ~ .. .
Soc?alc A sociedade participa ativamente da formulacdo e controle das a¢des administrativas.
sl A legitimidade ¢ construida a partir da transparéncia, inclusdo e representatividade dos
Legitimidade N
processos decisorios.
Fundamento Sustenta-se na crise do modelo burocratico € do Estado de bem-estar social, nas teorias
Teorico da governanga colaborativa, da democracia deliberativa e do Estado em rede.

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de [A'.

Diante da exposicdo, percebe-se que a Administracdo Publica tem passado por um
processo de friccao entre modelos de resolucao de conflitos: de um lado, o modelo tradicional,
formalista; do outro, o Consensualismo, com sua proposta de empoderamento da sociedade nas
decisdes governamentais e na constru¢do de opgdes para as solugdes unilaterais da

Administragdo Publica.

Desta forma, a literatura administrativista apresenta o Consensualismo como um

modelo de resolucao de conflitos caracterizado pela adocao de uma logica de atuagao baseada
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no dialogo, na negociacdo e na cooperacao entre Estado e sociedade. Nele, o Estado assumiria a
funcdo de mediador e facilitador de interesses publicos e privados, buscando construir solugdes
compartilhadas. A relagdo com o cidaddo seria horizontal e participativa, a partir do uso de
instrumentos negociais e colaborativos, que confeririam maior flexibilidade a gestao publica.
Além disso, a participagdo social seria um elemento estruturante, pois a legitimidade
administrativa passaria a derivar ndo apenas da legalidade formal, mas também da deliberacao
publica e da aceitacdo social das decisdes. Seu fundamento tedrico repousaria na transi¢ao do
paradigma burocratico para o paradigma cooperativo e democratico, apoiado nas ideias de
governanga colaborativa, democracia deliberativa e Estado em rede, que buscam conciliar

autoridade estatal e participagdo cidada.

4.2. Analise comparada entre o Formalismo e o Consensualismo

As analises individualizadas dos modelos Formalista ¢ Consensualista de resolucdo de
conflitos no Direito Administrativo permitem a realizagdo da descrigdo comparada entre eles. O

quadro abaixo sintetiza as caracteristicas dos dois modelos.
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Quadro 6 — Analise comparada entre o Formalismo e o Consensualismo.

Caracteristica Formalismo Consensualismo
L. Baseada na imposigdo unilateral da vontade Negociagdo, cooperagdo e  didlogo,
Logica de . o .
~ do Estado, sem necessidade de buscando o equilibrio entre autoridade
Atuacao . . R
consentimento do particular. estatal e participacdo cidada.
De supremacia e poder de império ~ .
- _Sup e P P O Estado assume a fungdo de mediador e
Posi¢ao do (puissance  publique), ocupando uma . . o
- . . C articulador de interesses publicos ¢
Estado posicdo hierarquicamente superior a do

Relac¢ido com o

cidadio.

Relagdo vertical e autoritaria, na qual o
cidaddo ¢ predominantemente um sujeito

privados.

O cidaddo atua como parceiro ativo no
processo  decisorio, participando da

Cidadao . o . o
passivo de decisdes. definicdo das decisdes.
. . . Mecanismos negociais e colaborativos,
Instrumento O ato administrativo unilateral, como | ~ R o~
.. . voltados a cooperagdo e a resolugdo ndo
Principal expressao maxima da vontade estatal. . .
punitiva de conflitos.
Tendéncia a rigidez e a burocracia; baixa Adaptagdo as especificidades de cada caso,
Flexibilidade capacidade de adaptagdo as especificidades valorizando a inovagdo, a racionalidade
dos casos concretos. pratica e a resposta contextual.
Participacio Baixa ou inexistente nos processos A sociedade participa ativamente da
pa¢ decisorios, que sdo centralizados na formulagdo e controle das  agdes
Social S . . .
estrutura administrativa. administrativas.
Derivada principalmente ~ da - legalidade Transparéncia, inclusdo e representatividade
Legitimidade estrita e da autoridade formal do Estado. P T p
dos processos decisorios.
Fundamento  Supremacia e indisponibilidade do interesse Governanga  Colaborativa, = Democracia
Tedrico publico. Deliberativa e do Estado em Rede.

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.

O quadro evidencia dois modos de atuagdo administrativa com racionalidades distintas.
No Formalismo, a decisao derivaria da imposicao unilateral da vontade estatal, prescindindo do
consentimento do administrado; no Consensualismo, a decisdo resultaria de negociacao,
cooperagao e didlogo, orientados ao equilibrio entre autoridade publica e participagdo cidada. A
posi¢do institucional também se altera: no Formalismo, o Estado ocuparia patamar de
supremacia e exerceria poder de império; no Consensualismo, atuaria como mediador e

articulador de interesses publicos e privados, com énfase na coordenacao de atores.

A relagdo com o cidadio acompanha essa inflexdo. Na perspectiva formalista, o
administrado figuraria como sujeito passivo em uma relagdo vertical e autoritaria; na
consensual, seria parte ativa do processo decisorio, com participagdo direta na definicao de

solucdes. Dai decorreriam formatos procedimentais distintos: procedimentos formalistas
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privilegiariam atos unilaterais e notificagdes; procedimentos consensuais requereriam etapas de
escuta, mesas de negociagdo, registros de propostas e contrapartidas, além de mecanismos de

verificacao de entendimentos.

Quanto aos instrumentos, o Formalismo se centraria no ato administrativo unilateral,
entendido como expressdo maxima da vontade estatal. O Consensualismo substituiria ou
complementaria esse instrumento por mecanismos negociais € colaborativos, orientados a
cooperacao e a resolugdo ndo punitiva de conflitos. Essa variacdo instrumental implicaria
diferencas na configuracao de deveres: no Formalismo, deveres seriam impostos por comando;
no Consensualismo, deveres seriam pactuados, com clausulas de desempenho, prazos e formas

de acompanhamento derivadas do préprio acordo.

Em termos de flexibilidade, o Formalismo tenderia a rigidez e a burocratizacao,
exibindo baixa adaptacao as especificidades do caso concreto. O Consensualismo, ao contrario,
privilegiaria a resposta contextual, a inovagao e a racionalidade pratica. Isso demandaria, de um
lado, procedimentos formais mais padronizados e previsiveis (no Formalismo) e, de outro,
ferramentas de adequagdo casuistica, instrumentos de monitoramento e possibilidade de ajustes

procedimentais (no Consensualismo).

A participagdo social seria residual ou inexistente nos arranjos formalistas, nos quais as
decisdes permanecem centralizadas na estrutura administrativa. Nos arranjos consensuais, a
participagdo da sociedade seria ativa, tanto na formulagcdo quanto no controle das agdes. Essa
diferenca implicaria exigéncias diversas de desenho procedimental: o Formalismo operaria com
circuitos decisorios internos e controle predominantemente hierdrquico; o Consensualismo
requeria instancias de convocagdo publica, acesso a informagdo pertinente, canais de

manifestagdo e instrumentos de controle social.

A fonte de legitimidade também divergiria. No Formalismo, a legitimidade repousaria
na legalidade estrita e na autoridade formal do Estado; no Consensualismo, vincularia-se a
transparéncia, a inclusdo e a representatividade do processo decisorio. Consequentemente, a
documentacdo tipica do Formalismo enfatizaria a aderéncia normativa ¢ a motivagdo legal do
ato; a documentacao tipica do Consensualismo enfatizaria a publicidade dos termos, a
justificativa das escolhas procedimentais e a demonstracdo de que atores relevantes foram

ouvidos e considerados.
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Por fim, os fundamentos tedricos indicados no quadro orientam a arquitetura de cada
abordagem. O Formalismo se ancoraria na supremacia e na indisponibilidade do interesse
publico, o que explicaria a centralidade do comando unilateral e a baixa abertura participativa.
O Consensualismo se fundamentaria na governanga colaborativa, na democracia deliberativa e
no Estado em rede, o que justificaria a presenga de multiplos atores, a mediacdo estatal e a
constru¢do de compromissos verificaveis. Essas premissas tedricas operariam como critérios de
desenho procedimental e como parametros para a sele¢do de instrumentos e para a organizacao

dos registros decisorios, tal como descrito nas demais dimensdes do quadro.

4.3. Oportunidades e Desafios do Consensualismo no Direito Administrativo

O percurso teorico trilhado até aqui indica que, dentro de um contexto de mudanga das
expectativas da sociedade sobre a atuacdo do Estado e de uma realidade em que o mundo
torna-se cada vez mais globalizado, digitalizado e conectado, o Consensualismo se apresenta
como um modelo para colaborar com uma resposta para parte consideravel desses anseios. No
entanto, identifica-se também desafios que podem impactar nos resultados propostos pelo
modelo consensual. Desta forma, ter consciéncia das oportunidades e desafios advindos do
Consensualismo torna-se relevante para a reflexdo das suas potencialidades e limitagdes, como
também para a andlise de seu paralelismo com o modelo gerencial de administracao

(Gerencialismo).

Em seu trabalho sobre a evolucao dos atos administrativos consensuais e sua capacidade
de representar uma alternativa aos atos unilaterais tradicionais, Afonso (2003) apresenta tanto
vantagens quanto desvantagens na utilizagdo do Consensualismo na Administracdo Publica.
Entre as principais vantagens, destacariam-se a promog¢ao da participagdo cidada, pois esses
atos permitiriam que os cidadaos participassem ativamente do processo administrativo, levando
em consideracao suas vontades e interesses, o que poderia resultar em solu¢des mais adequadas
e aceitas pelas partes envolvidas. Além disso, os atos consensuais ofereceriam maior
flexibilidade, possibilitando que as solucdes fossem ajustadas as necessidades especificas das

partes, ao contrario de decisOes unilaterais, que costumam ser mais rigidas.

Outro ponto positivo seria a eficiéncia na resolucdo de conflitos, j4 que os acordos

poderiam ser alcangados mais rapidamente, evitando longos processos administrativos e
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judiciais. Como resultado, a reducdo de litigios também seria um beneficio, pois, ao permitir
que as partes chegassem a um consenso, diminuiria-se o nimero de disputas e recursos,
aliviando a carga sobre os sistemas judiciario e administrativo. Por fim, os atos consensuais
promoveriam o interesse publico, alinhando os interesses das partes com os da coletividade

(Afonso, 2003).

No entanto, haveria também desvantagens associadas ao Consensualismo. Um dos
principais riscos seria o de desigualdade, ja4 que a negociacdo entre as partes poderia favorecer
uma delas, geralmente a Administracdo, que tenderia a ter mais poder ou recursos, o que
resultaria em acordos desfavoraveis aos cidaddaos. A implementacdo dos atos consensuais
também poderia ser mais complexa e demorada devido a necessidade de negociagdo e acordo,
especialmente quando houvesse muitos interessados ou partes com interesses divergentes.
Outro desafio estaria relacionado as limitagdes legais, ja que podem haver restrigdes sobre o
que seria passivel de ser acordado em um ato consensual, o que restringiria a liberdade das
partes para encontrar solu¢des acordadas. A publicidade e a transparéncia também poderiam ser
afetadas, ja que garantir esses principios nem sempre ¢ simples, especialmente quando alguns

dos interessados nao estdo envolvidos no procedimento (Afonso,2003).

Ja Popper (1983), apesar de defender o modelo e apresentar suas vantagens, identificou
alguns riscos associados ao processo de decisdo consensual. Um dos principais seria que esse
modelo poderia se tornar um ambiente propicio para praticas anticompetitivas, como a fixacao
de precos e conluios entre empresas. Isso poderia ocorrer quando concorrentes se reunissem
regularmente para discutir aspectos de seus negdcios, o que levaria a comportamentos que
violam as leis antitruste. Além disso, o autor alerta que, se a selecdo dos participantes € o
processo de revisao ndo forem geridos adequadamente, os sistemas consensuais podem ser
explorados, resultando em distor¢des de poder significativas no mercado. Isso beneficiaria

determinados interesses em detrimento de outros, comprometendo a equidade do processo.

Outro risco seria que o processo de decisdo consensual poderia gerar resultados que
representassem um “menor denominador comum”, o que sufocaria a inovagao e a eficiéncia
tecnologica. Isso acontece quando as partes buscam um acordo que satisfaga a todos, mas que
ndo necessariamente promova as melhores praticas ou padrdes. Para o autor, esses riscos
ressaltam a importancia de um planejamento cuidadoso e de uma supervisdo adequada ao se
implementar sistemas de decisdo consensual, para assegurar que os beneficios superem as

desvantagens potenciais (Popper, 1983).
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Ao abordar a governanga colaborativa como uma alternativa aos modelos tradicionais
de comando e controle, Bingham (2010) apresentou, em contrapartida, as barreiras que
dificultariam a resolucdo consensual de conflitos na Administracao Publica. Uma das principais
barreiras seria a ambiguidade legal, causada pela falta de uma autoridade juridica clara que
permitisse o uso de processos colaborativos pelas agéncias publicas. Essa incerteza legal
poderia gerar resisténcia pelos departamentos juridicos das institui¢cdes, que tenderiam a ser

mais cautelosos em adotar métodos nao tradicionais de resolugdo de disputas.

Além disso, a autora esclarece que a cultura organizacional dentro da esfera
governamental frequentemente caracteriza-se como conservadora € avessa ao risco, 0 que
dificultaria a implementacdo de praticas de governanga colaborativa, j4 que os funcionarios
publicos poderiam relutar em se afastar dos processos tradicionais e formais de tomada de
decisdo. Outro obstadculo importante seria a falta de capacitagdo. A auséncia de treinamento
adequado e de recursos para que os funcionarios publicos pudessem aplicar técnicas de

mediagdo e resolug¢do concertada limitaria a eficacia dessas abordagens (Bingham, 2010).

As pressoes politicas e administrativas também exerceriam influéncia negativa, pois a
prioridade poderia ser dada a resultados rapidos e decisivos, em detrimento de processos
colaborativos que pudessem ser mais demorados. Essa pressdo estimularia a preferéncia por
solucdes adversariais, em vez de consensuais. Por fim, o foco excessivo na transparéncia,
embora importante, poderia desviar a atengdo da necessidade de colaboragdo continua e de
deliberagdo presencial. A insisténcia em garantir participagdo online restringiria as
oportunidades para um envolvimento mais profundo e significativo dos cidaddos no

procedimento de ajuste com a Administragdao (Bingham, 2010).

De Aragdo (2005) aborda a crescente adocdo da consensualidade no Direito
Administrativo brasileiro, destacando como acordos regulatorios e contratos administrativos
vém substituindo praticas tradicionais de decisdo. A abertura a consensualidade refletiria uma
transformagdo na Administracio Publica, que busca atuar de forma mais eficiente e
participativa. Em vez de se limitar a aplicar regras de forma rigida, a administracdo passaria a
dialogar com os particulares para alcangar os objetivos legais, valorizando a colaboragao como
critério de legitimidade e eficdcia. A consensualidade, portanto, seria vista como um
instrumento que pode otimizar a realizacdo dos interesses publicos, especialmente em contextos

de regulacdo econdmica e social complexa.
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No entanto, o autor enfatiza as cautelas necessarias para implementar a
consensualidade, considerando os riscos envolvidos, especialmente em contextos em que
houvesse historico de captura do poder publico por interesses econdmicos. Ele destaca que,
embora a flexibilidade administrativa seja essencial para enfrentar os desafios de uma
sociedade em constante transformacdo, essa flexibilidade ndo poderia ser confundida com
permissividade. A consensualidade deveria ser cuidadosamente estruturada para respeitar
principios como eficiéncia, moralidade e proporcionalidade, assegurando que os acordos

reflitam de fato o interesse publico (De Aragao, 2005).

Entre as preocupagdes apontadas estdo o risco de os instrumentos consensuais serem
usados para beneficiar interesses privados em detrimento do coletivo, a possibilidade de
fragilizagdo da transparéncia e o potencial desvirtuamento da finalidade publica. O autor
propde que os acordos sejam submetidos a critérios de avaliagdo ¢ monitoramento, a fim de
garantir que a Administracdo Publica mantenha sua integridade e responsabilidade no
cumprimento de sua missao. Assim, a consensualidade deveria ser vista como um mecanismo
complementar e responsavel, que ndo substituiria, mas sim aprimoraria, a atuacdo estatal na

busca por solugdes que atendessem as demandas da sociedade (De Aragdo, 2005).

No mesmo sentido, o texto de Renders e Percy (2021), apesar de fazer uma defesa do
modelo consensual ante ao modelo tradicional de resolu¢do de conflitos na Administracao
Publica, também destaca os desafios ¢ dificuldades envolvidos na ado¢dao do Consensualismo
no Direito Administrativo. A transi¢do de uma abordagem predominantemente unilateral para
uma mais pactuada ¢ descrita como um processo complexo. Para os autores, tradicionalmente, a
Administragdo Publica tem exercido seu poder de forma autoritaria ¢ a adog¢do do
Consensualismo requereria uma mudanca significativa na mentalidade e nas praticas

administrativas, o que poderia gerar resisténcia.

Outro obstaculo apontado seria a necessidade de habilitacdo legislativa para que a
administracdo pudesse se engajar em praticas ajustadas. Isso significaria que, em algumas
circunstancias, sem uma autorizagdo explicita, a administragdo seria forcada a continuar
utilizando a acdo unilateral, o que poderia limitar a implementacao do Consensualismo. O texto
também ressalta o desafio de manter o equilibrio de poder. Embora o Consensualismo promova
uma relagdo mais equitativa entre as partes, haveria uma preocupacdo com o risco de a

administracdo, por deter prerrogativas especiais, abusar de sua posi¢do. Garantir que as partes
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estejam realmente em condi¢des de igualdade seria uma tarefa dificil, especialmente por se

tratar de relagdes entre particulares e entidades publicas (Renders; Percy, 2021).

Na visdo dos autores, a complexidade das relagdes sociais e administrativas seria outro
aspecto que poderia tornar o Consensualismo uma solugdo menos pratica ou rapida para as
demandas de interesse geral. Em situagdes que exigissem decisdes urgentes, a abordagem
consensual poderia ser vista como um entrave, uma vez que requer mais tempo e negociagao.
Além disso, a implementacdo do Consensualismo pode levantar questdes sobre segurancga
juridica. A formalizagdo de acordos precisaria ser clara para que todas as partes envolvidas
compreendessem plenamente suas obrigagdes e direitos. Isso seria fundamental para garantir a
estabilidade juridica, mas poderia se tornar um desafio no contexto administrativo, em que a

clareza nem sempre ¢ facil de alcancar (Renders; Percy, 2021).

J4 o artigo de Coglianese (2001) analisa o uso de processos de consenso na formulagao
de politicas regulatorias. Inicialmente, discute os potenciais beneficios e desvantagens do uso
de processos baseados em concertacao na tomada de decisdes. Entre os beneficios, ele destaca
que a construgdo de consenso pode fomentar a colaboragdo entre as partes interessadas,
tornando o processo decisorio mais inclusivo ao considerar diversas perspectivas. Além disso,
politicas desenvolvidas por meio de acordos tenderiam a ser percebidas como mais legitimas e
aceitaveis pelos envolvidos, ja que incluiriam a participacdo daqueles afetados pelas
regulamentagdes. Outro ponto positivo seria que esse processo fortaleceria as relagdes entre as
partes, promovendo um senso de comunidade e responsabilidade compartilhada pelos

resultados.

Por outro lado, o autor também aponta desvantagens. A busca pelo consenso poderia
criar expectativas irreais sobre a facilidade de se alcancar acordos, algo dificil em ambientes
complexos. Além disso, os processos de constru¢do de consenso tenderiam a ser demorados e
exigiriam mais recursos, o que poderia atrasar a implementacdo de acdes emergentes. Haveria
também o risco de que as politicas resultantes refletissem apenas o “minimo denominador
comum” entre as partes, gerando regulamentagdes imprecisas ou ineficazes. O autor alerta para
o perigo do “groupthink”, em que opinides divergentes sao suprimidas, favorecendo o status
quo ou aqueles que ja detém poder. Em questdes altamente controversas, a exigéncia de
entendimento poderia resultar em impasses, em que nenhuma decisdo seria tomada devido a
falta de acordo. O texto adverte ainda que uma dependéncia excessiva do consenso poderia

desviar o foco do interesse publico, ja que o processo poderia priorizar o acordo entre as partes
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interessadas em detrimento do aprimoramento do processo ou pratica administrativa

(Coglianese, 2001).

Assim, o artigo questiona a validade e a eficacia do consenso como base para politicas
publicas, propondo uma reflexao critica sobre suas implicagdes e sugerindo outras alternativas
para a formulagdo dessas politicas. Embora os procedimentos baseados em ajustes possam
aumentar a colaboracdo e a legitimidade na tomada de decisdes, eles também apresentam
desafios significativos que podem comprometer a eficicia e a eficiéncia do processo decisorio

(Coglianese, 2001).

Em outra abordagem, ao analisar a resolugdo de conflitos em contratos e outros
institutos que envolvem oOrgdos ou entidades administrativas e terceiros, sejam estes
particulares ou ndo, Germano (2017) propde uma releitura do principio da supremacia do
interesse publico, com o objetivo de incorporar instrumentos como a mediacdo e arbitragem
para a resolugcdo de conflitos. Para isso, o artigo se debruca sobre como a aplicagdo do
Consensualismo na Administracdo Publica pode contribuir para aprimorar a gestdo € os

resultados institucionais.

Inicialmente, o texto destaca as vantagens na adocdo do Consensualismo na
Administragdo Publica. A utilizacdo de métodos concertados, contribuiria para a redugdo da
judicializagdo, aliviando a sobrecarga do sistema judiciario e permitindo que os tribunais se
dedicassem a casos mais complexos. Outro aspecto vantajoso seria a flexibilidade e autonomia
oferecidas, possibilitando as partes negociar solugdes que melhor atendessem as suas
necessidades especificas, ao invés de depender de decisdes impessoais de um tribunal, o que
tenderia a gerar acordos mais satisfatorios para todos. A promocao do interesse publico também
se destacaria, uma vez que possibilitaria que a Administragdo Publica buscasse solucdes
alinhadas aos interesses da sociedade, promovendo maior satisfacdo dos interesses sociais e

contribuindo para o bem comum (Germano, 2017).

Em seguida, o artigo discute os principais desafios do Consensualismo na
Administragdo Publica, destacando obsticulos como o ceticismo de 6rgdos de controle e
repressdo em relagcdo a possibilidade de resolug¢do de conflitos de forma extrajudicial. Outro
desafio importante envolveria o equilibrio entre o interesse publico e a disponibilidade de
direitos, uma vez que a Administracdo Publica precisaria distinguir cuidadosamente quais
conflitos poderiam ser resolvidos consensualmente, evitando o comprometimento de direitos

considerados indisponiveis. A informalidade também representaria um desafio, pois poderia
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entrar em conflito com o principio da publicidade, essencial na Administragdo Publica. Além
disso, a implementacdo de métodos pactuais requereria uma mudanca na cultura organizacional
e capacitacdo dos servidores para que pudessem conduzir adequadamente os processos de

entendimento, algo que demandaria tempo e enfrentaria resisténcias (Germano, 2017).

Na mesma perspectiva, o artigo de Jurubeba (2016) destaca as vantagens da
Administragdo Publica consensual, que promoveria uma gestdo mais democratica e eficaz,
alinhada com os interesses da sociedade. Essa abordagem favoreceria o didlogo e a negociacao,
aprimorando a governabilidade e resultando em decisdes mais aceitas pela populagdo, o que
reduziria conflitos e fortaleceria a estabilidade politica. Para o autor, a inclusdo da sociedade
civil nos processos decisorios asseguraria que diferentes vozes e interesses fossem
considerados, o que aumentaria a legitimidade e a aceitagdo das decisdes governamentais. O
fortalecimento do pluralismo politico também seria um beneficio, pois criaria um espago para a

interacao entre grupos diversos e o Estado, validando a diversidade de opinides e interesses.

Por outro lado, o artigo aponta que a Administracdo Publica consensual enfrenta
desafios significativos. A transicdo de uma abordagem tradicional, baseada em atos unilaterais,
para uma Administracdo Consensual encontraria resisténcia, tanto internamente quanto entre os
cidaddos, tornando a mudanca de mentalidade e as praticas estabelecidas obstaculos para o
sucesso do modelo. Além disso, o processo decisorio consensual poderia ser mais complexo e
demorado, ja que envolveria diversos atores e opinides, o que poderia dificultar a agilidade
necessdria em certas situacdes. Manter o equilibrio de poderes seria mais um desafio, pois
garantir que todas as vozes fossem ouvidas sem que grupos mais poderosos dominassem o
processo seria fundamental para a esséncia democratica do modelo consensual. A
implementagdo do Consensualismo também exigiria capacitagdo e recursos, ¢ a falta de
infraestrutura e treinamento adequados poderia limitar sua eficicia. Haveria ainda o risco de
que interesses particulares prevalecessem sobre o interesse publico, o que exigiria um foco
constante no bem comum. Finalmente, a Administragdo Publica consensual necessitaria de
sistemas robustos de avaliagdo e monitoramento para medir o resultado das praticas adotadas,

garantindo melhorias continuas (Jurubeba, 2016).

Com escopo na analise das mudangas recentes no Direito Administrativo, considerando
a influéncia de fatores como a legislacdo, a simplificacdo administrativa e a digitalizagdo dos
processos, o artigo de Gil (2019) enfatiza a importancia do consenso nas transformagdes do

Direito Administrativo. Ele aponta que o consenso seria um elemento chave tanto para a
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implementagdo de reformas quanto para a aceitagdo das mudancas por parte de diversos atores,

como a Administragdo Publica, os cidadaos e as entidades privadas.

Para o autor, o consenso seria essencial para o sucesso das reformas administrativas,
pois sem um entendimento comum entre as partes envolvidas, as mudancas poderiam enfrentar
resisténcia e dificuldades em sua aplicacdo. Além disso, o autor ressalta que o consenso
fomentaria a colaboragdo entre diferentes setores da sociedade, o que seria fundamental para a
eficacia das politicas publicas e para a constru¢do de um sistema administrativo que atenda
melhor as necessidades da populagdo. Outro ponto destacado ¢ que o consenso contribuiria para
a estabilidade e legitimidade das normas e praticas administrativas. Finaliza defendendo que,
quando ha concordancia entre as partes sobre as diretrizes e objetivos, aumenta-se a

probabilidade de que as mudangas sejam aceitas e respeitadas (Gil, 2019).

Por outro lado, o texto aborda os desafios envolvidos na utilizagdo de medidas
consensuais no Direito Administrativo. Um dos principais obstaculos seria a diversidade de
interesses dos multiplos atores envolvidos, o que poderia dificultar a construcdo de uma
resolucdo convergente. Cada parte envolvida teria suas proprias prioridades e objetivos,
tornando desafiador alcancar um entendimento comum que satisfizesse a todos. Outro desafio
destacado seria a resisténcia a mudanga. Para o autor, haveria uma tendéncia natural de
preservar praticas administrativas ja estabelecidas, e a tradigdo, aliada a inércia institucional,
poderia dificultar a ado¢ao de novas abordagens. Isso se agravaria em contextos em que regras

e procedimentos estivessem em vigor ha muito tempo (Gil, 2019).

A complexidade dos processos administrativos seria outro fator complicador. A
necessidade de regulamentacdes detalhadas e a busca por simplificagdo poderiam entrar em
conflito, tornando a implementacao de medidas consensuais mais dificil. Manter a legalidade e
garantir a protecao dos direitos dos cidaddos seriam preocupacdes que poderiam aumentar essa
complexidade. Além disso, a falta de confianga entre os diferentes atores envolvidos seria outro
obstaculo. Sem um nivel basico de confianca, seria mais dificil estabelecer um didlogo

produtivo e alcangar acordos que fossem aceitaveis para todos os lados (Gil, 2019).

Figueiredo Mendes (2018) explora como os mecanismos de consenso na Administracdo
podem ajudar a reduzir a judicializa¢do. Ela argumenta que a ado¢do de solugdes pactuais nao
so facilitaria a implementagao de politicas publicas, mas também promoveria a democracia
participativa e a harmonia entre os Poderes, contribuindo para a paz social e o desenvolvimento

nacional (Figueiredo Mendes, 2018).
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O artigo destaca que os mecanismos de consenso na Administragdo Publica oferecem
varias vantagens. A desjudicializa¢do das politicas publicas seria uma delas, pois a adocao de
praticas acordadas evitaria a busca excessiva para que o Judiciario resolvesse conflitos
envolvendo o Estado, permitindo ao poder publico agir sem intervengdes judiciais constantes.
Além disso, esses mecanismos incentivariam a participagdo ativa da sociedade, promovendo o
didlogo e a colaboragdo, o que resultaria em um processo de decisdo mais democratico. Outra
vantagem seria a eficiéncia e economia proporcionadas, ja que a resolucdo consensual de
conflitos tenderia a ser mais rapida e menos onerosa, economizando tempo e recursos. Essa
abordagem também contribuiria para a harmonia entre os poderes e evitaria a politizacdo da
justica, promovendo a paz social e construindo entendimentos que respeitassem os limites

legais (Figueiredo Mendes, 2018).

No entanto, o uso desses mecanismos apresentaria também desafios significativos. Para
a autora, seria fundamental que o consenso fosse construido com respeito as premissas que
regem as relagdes entre particulares e o poder publico, o que poderia ser dificil em contextos
complexos. Além disso, a implementacdo de solu¢des concertadas exigiria cautela,
especialmente para assegurar que os direitos fundamentais fossem protegidos. A transigao para
uma cultura de consenso, substituindo a cultura de imperatividade do Estado, poderia enfrentar
resisténcia, pois envolveria mudangas na interacdo entre Administracdo Publica e sociedade.
Além disso, em certos casos, a complexidade das controvérsias poderia tornar dificil uma
resolugdo coletiva, exigindo habilidades que nem sempre estariam disponiveis (Figueiredo

Mendes, 2018).

Alinhados com os resultados dos autores ja mencionados, Oliveira e Schwanka (2009)
destacam diversos desafios para a Administragdo Consensual, como a necessidade de maior
aceitagdo e compreensdo por parte de agentes publicos e da sociedade civil sobre seus
principios, uma vez que a transicdo de um modelo tradicional para um colaborativo pode
enfrentar resisténcia. Para implementar essa abordagem de forma eficaz, seria essencial
capacitar e formar tanto servidores quanto cidadaos, investindo em educagdo sobre técnicas de
colaboragdo. Outro desafio seria a gestdo de conflitos, visto que a Administragdo Consensual
envolveria media¢do entre interesses diversos, exigindo habilidades que nem sempre estdo
presentes nos agentes publicos. Além disso, as estruturas institucionais, frequentemente
alinhadas com préticas tradicionais, precisariam ser adaptadas para facilitar a colaboracdo e o
didlogo. A avaliagdo de resultados também seria mais complexa na Administragdo Consensual,

exigindo métricas que considerassem aspectos sociais e participativos. Finalmente, garantir a

69



sustentabilidade das iniciativas consensuais demandaria um compromisso continuo das partes,

evitando que perdessem o interesse no entendimento ao longo do tempo.

Por fim, De Castro e Figueroa (2013) esclarecem que, embora o Consensualismo
represente um avango na gestdo publica, ele também enfrenta desafios e limites que precisam
ser considerados. Um dos principais obstaculos seria a necessidade de equilibrar a flexibilidade
administrativa com a seguranca juridica, evitando que a busca por eficiéncia comprometesse a
legalidade e a transparéncia dos atos administrativos. Além disso, haveria o risco de
arbitrariedades, uma vez que a adogdo de solugdes ajustadas poderia levar a decisdes que
favorecessem interesses especificos em detrimento do bem coletivo. A falta de critérios
objetivos e a dificuldade de fiscalizagdo também seriam desafios, pois exigiriam maior controle
para garantir que a consensualidade ndo fosse utilizada para flexibilizar normas de maneira

indevida.

Outro ponto critico seria a resisténcia cultural dentro da propria Administragdo Publica,
acostumada a processos burocraticos rigidos. A implementacdo do Consensualismo exigiria
mudancgas estruturais e capacitacdo dos gestores publicos para que pudessem aplicar essa
abordagem de forma equilibrada e eficaz. Dessa forma, o sucesso do modelo consensual
dependeria da constru¢do de mecanismos que garantissem a transparéncia, a equidade e o
respeito aos principios fundamentais da Administracdo Publica, sem comprometer os resultados

na tomada de decisdes (De Castro; Figueroa, 2013).

Ao explorar a literatura sobre o tema, ¢ possivel delinear sinteticamente as vantagens e
desvantagens para a implementa¢gdo do modelo Consensual na Administragdo Publica. O
quadro abaixo apresenta resumidamente os pontos apresentados nos estudos expostos na

presente pesquisa.
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Quadro 7 - Oportunidades e Desafios para a implementa¢io do modelo Consensual.

Oportunidades

Desafios

Promogdo da participagdo cidadd, permitindo
que os cidaddos influenciem as decisoes
administrativas.

Maior flexibilidade na tomada de decisoes,
possibilitando solugdes ajustadas as
necessidades especificas das partes.

Eficiéncia na resolu¢do de conflitos, evitando
longos processos administrativos e judiciais.

Redugdo da litigiosidade, diminuindo disputas
e recursos no sistema judiciario e
administrativo.

Promogdo do interesse publico, alinhando
interesses individuais e coletivos.

Fomento a colaboragdo e ao didlogo entre
Administragdo Publica e sociedade.

Fortalecimento da governanga colaborativa,
permitindo maior inclusdo e diversidade de
opinides.

Desjudicializagdo das politicas publicas,
reduzindo a intervengdo do Judiciario.

Eficiéncia e economia, proporcionando
solugdes mais rapidas e menos onerosas.

Otimizagdo da regulagdo econdmica e social,
promovendo uma administragdo mais eficiente

e democratica.

Aumento da legitimidade das decisdes.

Risco de  desigualdade, favorecendo a
administracdo em detrimento do cidadao.

Complexidade na implementacdo, devido a
necessidade de negociag¢des e multiplos interesses.

Limitagdes legais, com restrigdes quanto ao que
pode ser acordado.

Dificuldade = em  garantir  publicidade e
transparéncia nos atos consensuais.

Possibilidade de praticas anticompetitivas e
conluios entre atores envolvidos.

Risco de solugdes baseadas no “minimo
denominador comum”, prejudicando inovagdo e
eficiéncia.

Cultura organizacional conservadora, dificultando
a adogdo de novas praticas.

Falta de capacita¢do dos servidores para conduzir
negociagdes ¢ mediagdes.

Pressoes politicas e administrativas por resultados
rapidos, desfavorecendo processos colaborativos.

Excesso de informalidade na mediacdo, podendo
afetar principios administrativos.

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.

Em sintese, a literatura administrativista sugere que a implementagdo do

Consensualismo na Administragdo Publica representa um avango na modernizagdo das relagdes
entre o Estado e a sociedade, promovendo maior participagao cidada, flexibilidade e eficiéncia
na resolucdo de conflitos. No entanto, apesar de seus beneficios, o modelo enfrenta desafios
significativos. A necessidade de equilibrar as duas faces dessa moeda seria um aspecto
fundamental para o sucesso da abordagem. Dessa forma, o consensualismo deve ser adotado
com planejamento, monitoramento e respeito aos principios administrativos, de modo a
assegurar que seus beneficios superem os riscos e permitam que o ele contribua efetivamente

para a gestao publica.
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E digno de registro que elementos que por alguns autores sdo pontuados como
vantagens, por outros, sdo postos como desvantagens. Por exemplo, a decisdo baseada no
acordo ¢ apresentada por alguns autores como uma vantagem, pois reduziria o tempo ao evitar
o processo administrativo ou a judicializagdo. Por outro lado, ela ¢ considerada uma
desvantagem pela demora em se conseguir alcangar uma resolugdo que atenda aos diferentes

atores e interesses envolvidos.

Outra questdo relevante ¢ a da eficiéncia. A anélise da literatura apresentada sugere que
os autores associam a eficiéncia a redugdo de prazos e custos. Em primeiro lugar, essa relagao
muitas vezes nao ¢ demonstrada nos textos, visto que a maior parte nao se referem a estudos
empiricos, mas apenas teoricos. Em segundo lugar, o proprio conceito de eficiéncia possui

enfoques diferentes que possivelmente superam a mera redug¢do de tempo e recursos.

O exemplo da eficiéncia ¢ importante para a reflexdo mais profunda que ¢ proposta
neste trabalho. O principio da eficiéncia representa uma das mais significativas inovagdes
trazidas pela Emenda Constitucional n® 19/1998, ao inserir explicitamente esse valor no art. 37
da Carta Magna, ao lado dos demais principios da Administragdo Publica. Essa inser¢ao
simboliza uma mudanga de paradigma na gestdo estatal, deslocando o foco do cumprimento

formal das normas para a obtencdo de resultados (BRASIL, 1988).

A eficiéncia passa, assim, a ser compreendida como o dever da Administracao Publica
agir com racionalidade, economicidade e produtividade, buscando maximizar o uso dos
recursos publicos e reduzir desperdicios. Para Meirelles (2025), a eficiéncia ¢ o dever funcional
de cada agente publico em realizar suas atribuicdes com presteza, perfeicdo e rendimento
funcional, de modo a satisfazer as necessidades coletivas com qualidade e tempestividade. Ja
Di Pietro (2024) entende que o principio impde a Administracdo a obrigagdo de buscar a
melhor relagdo entre meios e resultados, alcangando o maximo de rendimento com o minimo

de dispéndio, sem comprometer os demais principios constitucionais.

Sob a otica tedrica, o principio da eficiéncia estd intimamente relacionado a transi¢ao do
Modelo Burocratico para o Modelo Gerencial de Administragdo Publica, fendomeno
amplamente discutido por Bresser-Pereira (1998), que identifica na eficiéncia o nucleo do
paradigma gerencial. Para o autor, essa mudanga representa a superagdo da “cultura do
controle” pela “cultura do desempenho e do resultado”. Dessa forma, a eficiéncia se converte
em um principio que sintetiza o ideal de uma “boa administragdo publica”, pautada por critérios

técnicos, objetivos e orientados ao interesse publico, aproximando o direito administrativo de
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uma logica mais pragmatica e funcional. Contudo, a aplicagdo do principio da eficiéncia nao
esta isenta de criticas e desafios. A busca por resultados, quando desvinculada do controle
juridico, pode abrir espaco para praticas de gestdo que relativizem garantias administrativas e

fragilizem o controle social.

4.4. O Consensualismo no Direito Administrativo Disciplinar

A arquitetura do Direito Administrativo Disciplinar no Brasil € o resultado de uma
complexa e continua evolucao, marcada por profundas transformagdes que refletem as proprias
mudancas do Estado Brasileiro. Para compreender o cendrio contemporaneo, com seus desafios
e debates, € necessario revisitar sua trajetoria historica, que partiu de um panorama cercado de

desrespeito aos direitos dos servidores e arbitrariedade estatal.

No periodo anterior a promulgacdo da Constituigdo Federal de 1988, o sistema
disciplinar era um reflexo direto do autoritarismo vigente, no qual a vontade politica da
Administragdo se sobrepunha a busca pela verdade material. Nesse modelo, a figura do
servidor publico era a de sudito, desprovido de um plexo de garantias que pudesse resguarda-lo
do poder punitivo estatal. A relagdo era vertical e a discricionariedade administrativa beirava o
arbitrio, ndo havendo espaco para o contraditdrio ou para a ampla defesa. A inexisténcia de um
controle jurisdicional efetivo sobre os atos disciplinares criava uma zona de imunidade para a
Administragdo, que podia impor sangdes sem a necessidade de uma apuracao fatica adequada

(De S4, 2025).

Um dos institutos mais emblematicos desse periodo, que materializou a auséncia de
direitos, era a chamada “verdade sabida”. Esse mecanismo permitia a puni¢do sumadria do
servidor com base unicamente na convicgdo pessoal da autoridade superior, que se dispensava
de instaurar qualquer procedimento formal de apuracdao. A verdade sabida era, em esséncia, a
negacdo do devido processo legal, pois presumia a culpa e eliminava qualquer possibilidade de
defesa. Contudo, a Constituicdo de 1988 operou uma ruptura drastica com esse passado,
inaugurando uma nova era de garantias. Ao consagrar, em seu artigo 5°, inciso LV, os principios
do contraditério ¢ da ampla defesa como clausulas pétreas aplicaveis a todos os processos,

judiciais ou administrativos a Carta Magna redesenhou fundamentalmente o status do servidor
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publico, que deixou de ser um mero objeto do poder estatal para se tornar sujeito de direitos,

detentor de garantias fundamentais oponiveis a propria Administragao (De Sa, 2025).

A partir dessa fundamental transformacdo, a validade de qualquer processo disciplinar
passou a ser condicionada a estrita observancia de um conjunto de principios constitucionais
que funcionam como limites ao poder punitivo. No que tange a esses preceitos, De Sa (2025)
enfatiza, primeiramente, a tipicidade. Embora no Direito Administrativo a tipicidade seja mais
flexivel (aberta) do que no Direito Penal, ela cumpre a fun¢do essencial de exigir que as
condutas infracionais e suas respectivas san¢des estejam previstas em lei, de modo a evitar a
aplicacdo de punigdes baseadas em conceitos vagos ou na vontade arbitraria do julgador. Em
segundo lugar, destaca-se a voluntariedade, principio que veda a responsabilidade objetiva no
campo disciplinar, garantindo que a responsabilizacdo do agente publico s6 possa ocorrer se
comprovada a sua atuacdo com dolo (intengdo) ou culpa (negligéncia, imprudéncia ou

impericia), protegendo-o contra puni¢des indevidas por fatos alheios a sua vontade.

Adicionalmente, outros pilares sustentariam o devido processo legal administrativo. A
observancia da forma, embora o processo administrativo seja regido por um formalismo
moderado, ¢ essencial para garantir a previsibilidade e a seguranga juridica, preservando o rito
processual como um instrumento para o exercicio do direito de defesa. Os principios da ampla
defesa e do contraditorio, por sua vez, garantem ao acusado a oportunidade de se manifestar
sobre todos os fatos, produzir provas, requerer diligéncias e contestar as alegacdes da acusagao.
Mesmo com a Stmula Vinculante n® 5 do STF?, que considerou a auséncia de advogado um ato
de nulidade relativa, a presenca da defesa técnica ¢ um fator de legitimacdo. Por fim, os
principios da razoabilidade e da proporcionalidade atuam como importantes freios a
discricionariedade da Administragdo na dosimetria da pena, exigindo que a san¢do aplicada
seja justa, coerente, necessaria e proporcional a gravidade da infra¢do e as circunstancias do
caso, evitando excessos e garantindo que o ato punitivo ndo configure desvio de finalidade (De

S&, 2025).

Apesar da robustez desse arcabougo principiologico, a efetivagdo pratica do sistema
ainda revela lacunas e desafios. Nessa linha de analise critica, Ganzenmiiller ¢ Balsanelli
(2007) abordam a necessidade de modernizagdo do processo administrativo disciplinar como
ferramenta de controle. Os autores reconhecem avangos importantes, como o fortalecimento da

funcdo de Corregedoria no ambito da CGU e a crescente profissionalizagdo dos servidores que

2 Sumula Vinculante n° 5 - 4 falta de defesa técnica por advogado no processo administrativo disciplinar ndo
ofende a Constitui¢do. Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/seq-sumula741/false
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atuam na apuracdo da responsabilidade disciplinar. Contudo, langam uma critica a fragilidade e
ineficiéncia dos instrumentos legais vigentes, com especial destaque para a Lei n® 8.112/1990.
Argumentam que a lei mantém uma estrutura e uma légica ultrapassadas, em muitos aspectos
similar a legislacdo anterior, da década de 1950, falhando em garantir plenamente a seguranca

juridica e a eficiéncia processual.

Diante desse diagnostico, os autores defendem a necessidade de uma evolugdo
normativa para a reconstru¢do do Direito Administrativo Disciplinar. A proposta seria adequar
o sistema aos principios constitucionais e torna-lo mais eficaz a resolucdo de desvios de
conduta. Entre as respostas, destacam-se a sistematizacdo de diferentes ritos processuais,
adequados a complexidade e gravidade das infrag¢des; a clara delimitacdo dos poderes das
comissdes processantes; e a segregacdo das funcdes de instauracdo, instrugdo e julgamento,
para assegurar maior imparcialidade. O estudo também busca ampliar o escopo da
responsabilizacdo para alcancar outros agentes que atuam em colaboragdo com a
Administragdo (como terceirizados e cooperados) e propde inovar nas penalidades,
transcendendo as tradicionais (adverténcia, suspensdo, demissdo) para incluir multas e outros
impedimentos. Por fim, os autores incentivam o uso de meios tecnoldgicos para dar celeridade
ao processo € a possibilidade de transagdo administrativa para infracdes de natureza leve e
média, buscando uma solugdo mais eficiente e consensual, o que fortaleceria a confianca da

sociedade na Administra¢do Publica (Ganzenmiiller; Balsanelli, 2007).

Essa visdo critica sobre a defasagem do modelo atual também ¢ explorada por Freitas
(2022), que sustenta a existéncia de uma paralisia normativa, resultado do desrespeito
sistematico a principios constitucionais basilares, como o contraditério, a isonomia e a ampla
defesa. A problematica central residiria em uma incompatibilidade tedrico-pratica entre o modo
como o processo disciplinar € conduzido e os fundamentos do Estado Democratico de Direito.
Essa dissonadncia seria exacerbada por uma cultura administrativa que ainda enxergaria o
processo sob uma Otica exclusivamente instrumentalista, ou seja, um meio para aplicar a
puni¢dao. Para o autor, seria preciso superar a visdo de que a Administracdo Publica ¢ um
mondlogo e avangar para os conceitos de Administragdo Publica Dialdgica e de Direito

Processual da Administracdo Publica Democratica.

Aprofundando a andlise sobre as garantias processuais, Araujo (2006) questiona se os
principios do contraditério e da ampla defesa podem ser considerados plenamente garantidos

no arcabougo normativo disciplinar, ou seja, de uma autoridade processante e julgadora que
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seja efetivamente isenta e equidistante das partes. Aponta também a necessidade de um regime
legal claro de impedimentos e suspeigdes para os membros de comissdes disciplinares. Como
solucdo, propde que a Administracdo Publica, com seus poderes de acusar e julgar, deveria
mudar sua perspectiva meramente punitivista e passar a ver o servidor como um cidadao

munido de poderes e garantias.

Em linha com essa busca por novas solu¢des modernizantes, Fratini (2022) propde uma
revisdo do proprio conceito de devido processo legal no Direito Disciplinar. O autor defende a
necessidade de se construir um panorama sancionatoério mais abrangente e sofisticado,
argumentando que o direito disciplinar deveria ser encarado como uma disciplina auténoma,

superando a visdo estritamente punitivista € a mera transposi¢ao de garantias do direito penal.

Para isso, sugere a implementacao de “técnicas responsivas”, inspiradas na piramide de
regulacdo, que escalonaria as medidas a serem utilizadas pelo gestor, partindo de acdes de
didlogo e apoio, passando por penalidades leves, como a adverténcia, e, somente em ultimo
caso, para a aplicagdo de penalidade mais grave (demissao). Além disso, destaca a crescente
importancia do Consensualismo no Direito Disciplinar, exemplificada pela introdugdo de
praticas autocompositivas, como o termo de ajustamento de conduta e a suspensao condicional

do processo disciplinar (Fratini, 2022).

Em suas conclusdes, reforga a importancia de se construir um sistema disciplinar que
seja, simultaneamente, transparente, justo e eficaz. O argumento central situa-se na discussao se
tal sistema deveria ter como Unico objetivo punir irregularidades, ou deveria, acima de tudo,
atuar como um mecanismo de prevencdo e de aprimoramento continuo da gestdo publica.
Desse modo, a aplicagdo das normas disciplinares, em consonancia com 0s principios
constitucionais, ndo apenas garantiria os direitos dos servidores, mas também contribuiria para
a valorizacdo do servico publico de qualidade, fortaleceria a confianca da sociedade nas
instituicdes e promoveria um ambiente de trabalho pautado pela integridade, pela

responsabilidade e pela equidade (Fratini, 2022).

Para Alencar (2010), a escolha do procedimento disciplinar apresenta-se ndo como uma
mera op¢do, mas como uma necessidade de gestdo, que deve pautar sua decisdo pela
razoabilidade e proporcionalidade. Em face da escassez de recursos, importa ponderar a
gravidade da falta e os custos do processo, utilizando instrumentos simplificados para casos de

menor complexidade, sempre com a salvaguarda do contraditorio e da ampla defesa .
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Sob uma perspectiva econdmica, a relevancia de tais alternativas seria refor¢ada pela
analise dos custos associados a atividade disciplinar. A partir de um estudo baseado em dados
da CGU? e atualizado pela inflagdo no periodo’, estima-se que atualmente o custo de um PAD
seja R$65.464,73, com uma duragdo média de 341 dias®. Esses dados evidenciam que a via
tradicional envolve custos significativos para o erario, fornecendo subsidios para a formulagao

de politicas publicas que otimizem seu uso.

Finalmente, a discussdo ¢ enriquecida pela contraposi¢do entre uma visdo finalistica da
sang¢do, que a encara como um fim em si mesma, € uma visao instrumental, que a compreende
como um meio para alcancar objetivos sociais. A defesa da abordagem instrumental se alinha
ao Estado Democratico de Direito, pois conferiria ao gestor a flexibilidade para escolher a
resposta mais adequada a cada infracdo, incluindo alternativas a punicdo. Essa perspectiva
permitiria uma analise mais criteriosa e contextualizada, considerando os efeitos praticos da
sancdo em detrimento de uma aplicagdo automadtica e descontextualizada (Voronoff; Lima,

2024).

Diante do exposto, sugere-se que os diferentes enfoques apresentados convergem para
um panorama complexo e multifacetado do Direito Administrativo Disciplinar contemporaneo.
A articulacdo dessas perspectivas demonstraria que o aprimoramento dos mecanismos de
controle e responsabilizagdo na Administragao Publica ¢ um campo em construcdo. Os temas
aqui delineados contribuem para a compreensao das nuances ¢ dos desafios que permeiam a
busca por um sistema sancionador mais justo e alinhado aos principios de uma governanca

publica democrética.

4.5. Oportunidades e Desafios do Consensualismo no Direito Administrativo

Disciplinar

Como no Direito Administrativo lato sensu, o Direito Administrativo Disciplinar

também encontraria desafios a sua implementacao, seja como decorréncia de fatores do campo

3 NOBREGA, Antonio Carlos Vasconcellos; TABAK, Benjamin Miranda. Custos da atividade disciplinar no
Poder Executivo Federal. Revista do Mestrado em Direito da UCB, v. 11, n. 2, p. 212-234, 2017.

* Valor atualizado pelo IPCA acumulado entre janeiro de 2018 (més subsequente a publicagdo do estudo de
referéncia) e maio de 2025 (més da elaboragdo do presente trabalho).

5 Prazo atualizado pelas informacdes contidas no painel - Correicio em Dados, disponivel em:
https://centralpaineis.cgu.gov.br/visualizar/corregedorias . Acesso em 19/06/2025.
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do Direito Administrativo, seja como elementos especificos da seara disciplinar, tendo em vista

suas caracteristicas proprias.

A literatura propde que a adocdo de solugdes negociadas no ambito disciplinar podem
representar uma oportunidade para o aperfeicoamento do campo. A consensualidade seria,
nesse sentido, concebida como uma manifestacdo do espirito democratico na construgao de
solucdes, promovendo a substituigdo da logica da imposi¢do unilateral por uma nova
racionalidade administrativa fundamentada na conciliagdo, na cooperacao, na eficiéncia e, em

um patamar mais profundo, na fraternidade (Guimaraes, 2025).

A viabilidade dessa transi¢do paradigmatica encontraria amparo em um arcabougo
normativo que, embora ainda demande maior regulamentagcdo para o processo administrativo
disciplinar, ja forneceria as bases para a sua aplica¢do. O estudo de Guimaraes (2025) aponta
para a existéncia de um microssistema de normas juridicas que apoiariam e legitimariam o uso
de métodos consensuais. Leis como a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro,
especialmente apds as alteragdes promovidas pela Lei n® 13.655/2018, e a Lei de Mediagao
(Lei n® 13.140/2015) seriam marcos legislativos que incentivariam a busca por solucdes
autocompositivas no ambito da Administracdo Publica. Essa evolucdo legislativa, conforme
explorado também por Avelar (2023) e Tesolin (2021), sinalizaria um afastamento do modelo
tradicional de unilateralidade, reavaliando o processo disciplinar ndo apenas como uma garantia
constitucional contra o arbitrio, mas como um espago que deve se alinhar aos principios da

participagdo e da democracia.

Portanto, a implementacdo de métodos consensuais no Direito Disciplinar seria vista
como uma exigéncia contemporanea, que deveria ser guiada pela legitimidade do processo e,
fundamentalmente, ser livre de pressdes intimidatorias ou coercitivas, assegurando que o
dialogo e a participagdo democratica se tornassem instrumentos para a pacificagdo social e para

uma relacdo mais harmonica entre as partes envolvidas (Avelar, 2023; Guimaraes, 2025).

Dentro dessa nova perspectiva, a consensualidade deixaria de ser uma abordagem
excepcional para se tornar um caminho normal e legitimo na aplicagdo do regime disciplinar.
Avelar (2023) e Tesolin (2021) exploram a viabilidade de sua aplicagdo em diferentes
momentos do processo. Propde-se, por exemplo, a “concertagdo substitutiva”, que consistiria
na celebragdo de um acordo antes mesmo da instauragdo de um PAD, evitando o dispéndio de

tempo e recursos com um procedimento formal nos casos em que a conduta do servidor e o
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dano causado permitissem uma solucdo negociada. Instrumentos como o TAC também sdo

mencionados como exemplos potenciais para essa finalidade.

Além disso, discute-se a “concertacdo terminativa” ou “endoprocedimental”, que
permitiria finalizar um PAD ja em curso por meio de um acordo, quando se verificasse que essa
solucdo seria mais adequada e racional para o caso concreto do que a continuidade do litigio até
a imposi¢do de uma sangdo. Essa abordagem requereria, necessariamente, a ponderagdo de
interesses publicos e privados sob a o6tica do principio da proporcionalidade, superando o
antigo dogma de que a aplicacdo vinculada da puni¢do seria a unica forma de satisfazer o
interesse publico. Embora uma regulamentacdo especifica seja desejavel para conferir maior
seguranga juridica, ressalta-se que sua auséncia ndo seria um impeditivo absoluto, desde que a
atuacdo administrativa fosse devidamente motivada para demonstrar sua adequacio,

racionalidade e atendimento aos interesses publicos em jogo (Tesolin, 2021; Avelar, 2023).

Ja o artigo de Marques (2023) aborda a evolu¢ao do Direito Administrativo brasileiro
rumo a uma gestao mais consensual. Desde a redemocratizagdo, a Administracao Publica teria
buscado maior eficiéncia, adotando medidas gerenciais como a resolucdo consensual de
conflitos. A Lei 13.655/2018 (LINDB) ¢ destacada como um marco, pois autoriza a
Administragdo Publica a negociar acordos para finalizar irregularidades, incertezas juridicas e
situagdes contenciosas, consolidando a consensualidade como um aperfeicoamento das

atividades administrativas, muitas vezes preferivel as abordagens tradicionais.

A pesquisa teve como objetivo analisar a aplicabilidade desses acordos substitutivos,
previstos no art. 26 da LINDB, no contexto de processos administrativos disciplinares. O
estudo conclui que seria possivel resolver tais processos por meio de acordos, mesmo, em
algumas circunstancias, para os casos de demissdo. Essa possibilidade estaria condicionada a
consulta ao 6rgao juridico e a avaliacdo de que a quebra do vinculo efetivo com o servidor seria
mais prejudicial a prestacdo do servigo publico do que a manutencdo do acordo, sempre

buscando o interesse publico (Marques, 2023).

Sob uma dtica complementar, Mello (2011) fundamenta as vantagens do
Consensualismo pelo pilar da eficiéncia, principio que impde & Administragdo Publica a
otimizacao de resultados com os meios disponiveis. Nesse cenario, o PAD seria concebido nao
como um rito punitivo fechado, mas como um procedimento essencialmente participativo. A
eficiéncia, segundo a autora, manifestaria-se no processo disciplinar pela busca de solugdes

alternativas, por meio do chamado “controle consensual”. A énfase nessa abordagem visaria
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privilegiar o desfecho dialogado das situagdes, o que, por si sO, promoveria o respeito a

dignidade humana dos envolvidos.

Instrumentos como o termo de ajustamento de conduta e a suspensdao do processo
administrativo disciplinar demonstrariam que a eficiéncia administrativa transcende a mera
celeridade ou a aplicacdo fria da lei. Ela se estenderia a capacidade de construir solugdes que
efetivamente pacificam os conflitos, contribuem para a redugdo do tempo de tramitagdo dos
processos e, consequentemente, para a diminui¢do de gastos publicos. Mais do que isso, essa
abordagem refletiria uma visao humanista, que aposta na capacidade de reajuste e reeducagao
do individuo, fortalecendo valores como igualdade, razoabilidade e dignidade humana, pilares

de uma Administragdo Publica madura, inteligente e verdadeiramente eficiente (Mello, 2011).

O estudo de Preschlak (2025) explorou a implementacao de praticas autocompositivas
na Administra¢do Publica, focando em seus impactos econdOmicos e gerenciais. Seu pressuposto
¢ que em um contexto de escassez de recursos, a gestao de conflitos por meio de métodos como
mediacao, conciliagdo e negociacdo apresenta-se como uma necessidade estratégica. Em suas
conclusdes, defende que a implementagdo de praticas autocompositivas seriam relevantes para
uma gestdo de conflitos mais racional e humanizada. Essas abordagens, embora ainda em
desenvolvimento no setor publico, gerariam maior celeridade e economia processual, reduzindo
a litigiosidade e os impactos negativos dos processos disciplinares na vida dos servidores e no

ambiente organizacional.

Elevando a discussdo a um patamar principiolégico ainda mais profundo, Guimaraes,
Dias e Machado (2023) propdem uma fundamentagao teleologica para os métodos consensuais
de resolugdo de conflitos no Direito Administrativo Disciplinar, ancorando-a no valor
constitucional da fraternidade. As autoras criticam a rigidez do modelo disciplinar vigente, que
historicamente reproduziria uma logica punitivista e verticalizada, pouco compativel com os
ideais de um Estado Democratico de Direito. Nesse contexto, os métodos consensuais de
resolucdo de conflitos sdo apresentados como mecanismos capazes de promover maior

pacificacdo e, simultaneamente, assegurar o respeito a dignidade da pessoa humana.

A fraternidade seria resgatada de sua condi¢do de principio esquecido para se tornar um
valor juridico relevante, capaz de orientar uma nova racionalidade administrativa, baseada no
dialogo, na confiangca mutua e na busca por solug¢des colaborativas, em oposi¢ao a desconfiancga
e ao confronto. Essa perspectiva, segundo as autoras, legitimaria a inser¢ao de praticas como a

mediagdo, a conciliagdo e os acordos substitutivos no ambito disciplinar, desde que respeitados
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os limites normativos e as garantias fundamentais de todos os envolvidos (Guimaraes; Dias;

Machado, 2023).

Em sintese, a andlise da literatura revela uma convergéncia em relagdo as vantagens da
consensualidade no Direito Administrativo Disciplinar. A utilizacdo de métodos consensuais
ndo comprometeria a func¢do correcional do Estado, mas, ao contrdrio, a aprimoraria,
promovendo solu¢des mais justas, humanas e moduladas ao caso concreto. A transi¢do para um
modelo mais dialoégico seria uma exigéncia contemporanea para a pacificacdo social e uma
relacdo mais harmodnica e produtiva entre a Administracdo e seus administrados. Ao superar a
logica de “crime e castigo” e abragar a ponderagdo de interesses, a Administragao Publica nao
apenas se tornaria mais eficiente em termos de recursos, mas também reforcaria seu
compromisso com os valores mais caros do ordenamento juridico, como a dignidade da pessoa
humana e a democracia. A institucionalizagdo de praticas dialogicas, portanto, representaria um
avanco em dire¢cdao a uma Administracao Publica mais madura e verdadeiramente a servico da

sociedade.

No entanto, a incorporagdo de instrumentos consensuais no ambito do Direito
Administrativo  Disciplinar revela-se um processo complexo, permeado por desafios de
multiplas ordens que afetam sua plena efetivacdo. Embora a consensualidade tenha se
expandido em outras esferas do direito sancionador, sua aplicacdo na responsabilizacdo de
servidores publicos aparenta possuir espaco para a expansdo, pois tem encontrado barreiras
tedricas, normativas e institucionais profundamente arraigadas. A transi¢do de um modelo
tradicional, fundado na imperatividade, para praticas mais dialdgicas no campo disciplinar
enfrentaria, assim, obstaculos estruturais e culturais que dificultam tanto sua implementacao

quanto sua legitimacao (Avila, 2024; Lima, 2024).

Do ponto de vista tedrico e cultural, um dos principais entraves residiria no forte
enraizamento do paradigma imperativo no Direito Administrativo, que historicamente associa a
autoridade estatal a unilateralidade e ao poder de policia. Essa tradi¢ao, que enxerga o servidor
em uma relacdo de sujeicdo especial, dificultaria a aceitacdo de solugdes negociadas,
frequentemente vistas como uma ameaca a efetividade das sancdes e a propria supremacia do

interesse publico (Avila, 2024; Lima, 2024).

Tal mentalidade seria reforcada por uma heranca do direito penal, que conferiria ao
direito disciplinar um carater predominantemente punitivo e retributivo. Essa influéncia faria

com que a cultura administrativa tradicionalmente encarasse a san¢do como uma atividade
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vinculada, e ndo como uma ferramenta flexivel de gestdo, o que contrastaria com a orientacao
para resultados proposta pelo Estado moderno. Consequentemente, o paradigma sancionador
seria aceito em muitos casos como o unico meio eficaz de corre¢do, e a consensualidade seria
confundida com leniéncia ou flexibilizacdo indevida do controle (Fratini, 2022; Alves;

Cardoso; Santos, 2024; Avila, 2024).

Agravando esse cenario, manifestaria-se um “medo” por parte dos gestores puiblicos em
adotar solugdes alternativas. Esse receio seria potencializado pela alta pessoalidade do Direito
Disciplinar, em que acordos podem ser mal interpretados como favorecimentos indevidos. O
contexto de escandalos regulares de corrup¢ao no Brasil intensificaria essa cultura do medo,
levando os administradores a preferirem a seguranga da via punitiva tradicional ao invés de
buscar inovagdes que poderiam trazer melhores resultados. A necessidade de arcar com um
“Onus argumentativo” mais pesado para justificar medidas consensuais também contribuiria

para essa resisténcia (Fratini, 2022).

Além das barreiras dogmaticas, um obstaculo igualmente significativo se apresentaria
no campo normativo. A auséncia de um arcabouco legal robusto e explicito que autorizasse a
celebragdo de acordos no processo disciplinar imporia barreiras a sua adogdo, gerando
inseguranca juridica. A legislacdo federal, especialmente a Lei n° 8.112/1990, teria papel
relevante na sustentacdo de um modelo procedimental rigido e verticalizado, centrado em
comissdes disciplinares e na formalizagdo de ritos que ndo preveem alternativas colaborativas

(Avila, 2024; Lima, 2024).

Experiéncias como a do Estado de Sdo Paulo, que introduziu mecanismos consensuais
por meio da Lei Complementar n° 1.361/2021, seria um exemplo de excecdo que evidencia a
regra, pois, antes disso, ndo havia previsdo expressa nos estatutos locais que autorizasse
praticas consensuais (Fratini, 2022). Mesmo a Lei de Mediagdo (Lei n° 13.140/2015), que
prevé a autocomposicao na Administragao Publica, é por vezes considerada insuficiente pela
falta de normas mais detalhadas e especificas para o ambito disciplinar (Alves; Cardoso;

Santos, 2024).

Somaria-se a isso a caréncia de formagdo técnica e especializa¢do juridica para a
conducao de negociagdes complexas, bem como a auséncia de regulamentagdes infralegais que
orientem a atuagdo dos agentes publicos. O resultado seria uma cultura organizacional marcada

pela cautela e pelo apego ao Formalismo, que inviabilizaria inovagdes mesmo quando
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compativeis com os principios constitucionais da eficiéncia e da razoabilidade (Fratini, 2022;

Lima, 2024).

Por fim, emergem entraves de ordem pratica e institucional que dificultariam a
aplicagdo do Consensualismo. A persisténcia de uma ldgica centralizadora e hierdrquica
resistiria a horizontalizagdo dos processos e a participagdo efetiva dos servidores, tornando
mais dificil a criacdo de espacos de negociacdo, como também a burocracia e a lentidao dos
procedimentos, herdadas de um modelo rigido, contrastariam com a busca por celeridade e
eficiéncia, muitas vezes impedindo que os casos encontrem uma resolugdo distinta da punicao

(Alves; Cardoso; Santos, 2024).

Diante desse panorama, a literatura administrativista defende que a superagdao desses
desafios exigiria mais do que alteragdes pontuais. Seria necessaria uma transformacgao cultural
na Administragao Publica, alinhada a um avango normativo. A consensualidade no Direito
Disciplinar, embora ndo proponha substituir integralmente os instrumentos coercitivos, pode
complementar a atuacdo sancionadora, especialmente em casos de menor gravidade. O objetivo
seria a constru¢do de um modelo disciplinar mais dialégico, proporcional, agil e alinhado aos
fundamentos do Estado Democratico de Direito, capaz de promover a resolugdo efetiva dos
conflitos em vez de se limitar a aplicacdo formal de sancdes (Alves; Cardoso; Santos, 2024;

Lima, 2024).

Diante da literatura apresentada, o quadro abaixo sintetiza as oportunidades e desafios

da aplicagao do modelo Consensual no Direito Administrativo Disciplinar.
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Quadro 8 - Oportunidades e desafios do Consensualismo no Direito Disciplinar.

Oportunidades

Desafios

Base normativa habilitante para autocomposi¢do
(LINDB, art. 26; Lei 13.140/2015) e legitimacao de
acordos substitutivos e integrativos.

Ganhos de eficiéncia, celeridade e economia

processual; reducdo de litigiosidade.

Fortalecimento da legitimidade decisoria por
participagao, didlogo e  corresponsabilidade
(concertagdo, contratualizacdo, foruns/conselhos).

Reorientagdo do sancionador para conformidade
negociada  (TAC, acordos), inclusive com
possibilidade de aplicagdo em casos relevantes sob
proporcionalidade.

Possibilidade de concertag@o substitutiva (pré-PAD) e
terminativa (endoprocedimental), evitando custos
desnecessarios.

Promog@o de dignidade humana, fraternidade e
pacificagdo  social;  alinhamento a  valores
democraticos.

Aprendizado institucional, prevengdo de reincidéncia
e accountability por metas e monitoramento.

Lacunas especificas no PAD e rigidez estatutaria
(p-ex., Lei 8.112/1990), gerando inseguranga juridica.

Burocracia, lentiddo procedimental e cultura

organizacional avessa a inovagao.

Paradigma imperativo/punitivista e confusdo entre
consenso e leniéncia indevida.

“Cultura do medo” e alto 6nus argumentativo para
justificar acordos; risco de interpretacdes como
favorecimento.

Auséncia de regras claras sobre momentos, efeitos e
controles dos acordos no fluxo disciplinar.

Risco de assimetrias e pressdoes indevidas em
negociagdes sem salvaguardas adequadas.

Caréncia de capacitacdo em negociagdo/mediacdo e
inexisténcia de rotinas ou nucleos especializados.

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.

A leitura comparada dos quadros 6 e 7 aponta que o Consensualismo no Direito
Administrativo em geral e no Direito Administrativo Disciplinar compartilha a mesma logica
de “governanga por resultados”: ambos apostam em instrumentos que deslocam o eixo da
coercdo para a conformidade negociada, com o fundamento de ganhos de eficiéncia,
previsibilidade e legitimidade decorrentes da participacao e da publicidade dos arranjos. No
plano amplo do Direito Administrativo, essa promessa se materializaria sobretudo por meio de
compromissos integrativos — concertacao, contratualizagdo, acordos administrativos e espagos
participativos — que reduziriam custos de transacdo ex anfe, alinhariam expectativas e
ampliariam a coprodugdo de politicas. J4 no campo disciplinar, a oportunidade aparece de
modo mais cirargico: acordos substitutivos (p.ex., ajustes de conduta) funcionariam como
valvulas de racionalizacdo do litigio e de reorientagdo do sancionador para o desempenho e a

prevencao da reincidéncia.

As resisténcias, contudo, também tém um nticleo comum e um desdobramento setorial.

Em ambos os dominios, persistem lacunas normativas especificas, riscos de captura,
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assimetrias informacionais e a necessidade de competéncias de negociacdo e monitoramento
que nem sempre existem. A diferenga ¢ que, no Direito Disciplinar, esses Obices seriam
ampliados por trés fatores: (i) a heranga punitivista que encara a sancado como resposta
vinculada e exclusiva; (ii) a alta pessoalidade dos casos, que alimenta a “cultura do medo” e o
receio de interpretacdes de favorecimento; e (iii) a rigidez ritual do PAD, cujo desenho
tradicional favoreceria a continuidade do processo até a penalidade, mesmo quando a solucao
negociada seria mais eficiente e proporcional. Em sintese, o que no Direito Administrativo lato
sensu seria um desafio de calibragem institucional, no Direito Disciplinar converter-se-ia em

barreira de legitimidade e desenho procedimental.

A comparagdo também evidencia diferencas no timing e na funcdo dos instrumentos.
Sugere-se que no Direito Administrativo os mecanismos integrativos operariam como
arquitetura de governancga: organizando a deliberagdo, qualificando a instrucao e estabilizando
expectativas antes do ato final. No Direito Disciplinar, as modalidades substitutivas e
terminativas teriam uma vocagdo de “ponte de saida” do conflito ja instalado, permitindo
desfechos negociados pré-PAD (concertagdao substitutiva) ou dentro do proprio procedimento
(concertacdo endoprocedimental). Isso implica que, enquanto o Direito Administrativo usaria a
consensualidade para prevenir litigios e modular politicas, o Direito Administrativo Disciplinar
a utilizaria para remediar conflitos com salvaguardas reforgadas de voluntariedade,

proporcionalidade e transparéncia.

4.6. O Modelo Gerencial de Administracao Publica

Tal como foi apresentada a proposta de existéncia de um paradigma burocratico no
modelo Formalista de resolugdo de conflitos no Direito Administrativo, apresenta-se também a
proposta de existéncia de um paradigma pds-gerencial no Consensualismo. No entanto, antes
de alcangar esse objetivo, faz-se necessario percorrer um percurso tedrico que trate do Modelo
Gerencial na Administra¢do publica, a fim de que seja demonstrado porque o Consensualismo

ndo possui a aderéncia adequada ao Gerencialismo, precursor do Pds-Gerencialismo.

Em seu célebre artigo, considerado o marco inicial dos estudos sobre a Nova Gestao
Publica (NGP), Hood (1991) oferece uma analise detalhada sobre suas origens e caracteristicas,

além dos fatores que levaram a sua aceitagdo generalizada. A NGP ¢ conceituada como uma
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megatendéncia administrativa internacional, impulsionada por movimentos como a conten¢ao

do gasto publico, a privatizag¢do e a automacao.

Para o autor, as caracteristicas essenciais da NGP sdo articuladas em sete preceitos
fundamentais. A gestdo profissional “mao na massa” no setor publico, com controle ativo e
discricionario dos lideres. O estabelecimento de padrdes explicitos e medidas de desempenho,
preferencialmente quantificdveis. Uma maior énfase nos controles de output, ligando recursos e
recompensas ao desempenho medido. A desagregagdo de unidades governamentais em torno de
produtos, operando com or¢camentos descentralizados. A promog¢ao de maior competicdo no
setor publico através de contratos e licitacdes. A adog@o do estilo de gestdo do setor privado,
com flexibilidade na contratagdo. E a énfase em maior disciplina e parcimonia no uso de

recursos, visando a corte de custos e a otimizagao de resultados (Hood, 1991).

Ja as origens da NGP sao interpretadas como um “casamento de opostos”, combinando
duas correntes de ideias distintas. A primeira seria a “nova economia institucional”, baseada na
teoria da escolha publica (Buchanan; Tullock, 1962), teoria dos custos de transacdo (Coase,
1937) e teoria principal-agente (Ross, 1973). A segunda seria a “onda” mais recente de
gerencialismo de tipo empresarial no setor publico, que se basearia na expertise da gestdo
profissional, priorizada sobre a expertise técnica, e que requer alto poder discricionario para
alcangar resultados, com foco na medigdo e ajuste ativo dos outputs organizacionais. Essa fusao
de ideias, embora ndo isenta de tensdes, teria proporcionado a estrutura conceitual que
impulsionou a NGP, com a predominancia de uma ou outra vertente em diferentes contextos

nacionais (Hood, 1991).

Complementando essa analise seminal, ao estudar as origens e caracteristicas da NGP,
Gruening (2001) esclarece que ela emergiu no final dos anos 1970 e inicio dos 1980,
primeiramente no Reino Unido sob Margaret Thatcher e em governos municipais dos EUA,
antes de se espalhar para paises da OCDE. Suas origens tedricas seriam diversas e, em muitos
casos, antigas. Aponta para a teoria da escolha publica e o gerencialismo como suas principais
fontes, tendo sido também influenciada por outras teorias e perspectivas. Para o autor, essa
pluralidade de influéncias teoricas indicaria que a NGP nao representa uma mudanca de

paradigma, mas sim uma combinacdo eclética de ideias ja existentes.

Assim, as caracteristicas fundamentais da NGP poderiam ser divididas em primarias e
secundarias. Entre as caracteristicas amplamente aceitas (primdrias), destacariam-se: cortes
or¢amentdrios, a privatizagdo, a separacdo entre provisao e produgdo de servigos, a
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terceirizagdo, a cobranca de taxas de servigos publicos, o conceito de cidadao como cliente, a
competicdo no setor publico, adocdo de flexibilidade para gerentes, a separacao entre politica e
administracdo, a responsabilizacdo por resultados, a descentralizacdo, a medi¢ao de
desempenho, gestdao de pessoal com incentivos € o uso de tecnologia da informagdo. Muitas
dessas caracteristicas, como a descentralizagdo e a responsabiliza¢do, teriam raizes na
administracdo publica classica e neocldssica, enquanto outras, como a privatizagdo ¢ a
competi¢do, seriam fortemente influenciadas pela teoria da escolha publica e pelo

gerencialismo (Gruening, 2001).

J4 as caracteristicas secundarias da NGP incluiriam: restrigdes or¢amentérias legais,
melhoria da regulamentacdo, racionalizacdo de jurisdigdes, simplificacdo de estruturas
administrativas, andlise e avaliagdo de politicas, bem como democratizagdo e participacao
cidada. A NGP, portanto, incorporaria elementos de diferentes visdes de mundo: racionalista
(énfase na ordem, eficiéncia e planejamento), individualista (liberdade individual, inovagdo e
mercados) e emancipadora (comunidade, liberdade politica e desenvolvimento humano) —
demonstrando a complexidade e a natureza multifacetada de suas bases teoricas (Gruening,

2001).

Avancando para uma analise mais interpretativa, Pollit (2007) defende que a NGP seria
uma constru¢do retorica e conceitual que ndo pode ser percebida pelos sentidos, por estar
sujeita a reinterpretagdes e usos variaveis ao longo do tempo e em diferentes idiomas. No
entanto, seria amplamente aceito que a NGP se manifestaria em dois niveis: um nivel superior,
em que seria uma teoria ou doutrina geral de que o setor publico pode ser aprimorado pela
importa¢do de conceitos, técnicas e valores do mundo dos negocios; e um nivel mais pratico,
que traduziria-se em um conjunto de conceitos e praticas especificas. Este pacote incluiria a
énfase na “performance” (especialmente através da medicao de resultados), preferéncia por
estruturas organizacionais enxutas e desagregadas, substitui¢do de relacdes hierarquicas por
contratos, implementagdo de mecanismos de mercado (como retribuicdo por desempenho), € o
tratamento dos usudrios de servigos como clientes. Desta forma, a NGP caracterizaria-se pela

equacao:
NGP = desagregagdo + competig¢do + incentivos

O autor explica também que a NGP poderia ser interpretada de maneiras
significativamente diferentes em diversos contextos. Em um lugar, poderia ser vista como um
meio de dar mais liberdade e profissionalismo aos gestores publicos; em outro, poderia focar no
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atendimento ao cidaddo-cliente; e, em um terceiro, poderia ter como objetivo principal a
reducdo de custos. No entanto, a penetracdo da NGP teria variado de pais para pais, de setor
para setor e ao longo do tempo. Ele conclui que a NGP parece ter tido mais sucesso em
“organizacdes de producao” — aquelas que produzem produtos definidos e padronizados
através de processos bem compreendidos. Curiosamente, a NGP, aparentemente, funcionaria
melhor quando construida sobre as bases seguras de uma burocracia weberiana estavel,
indicando ter efeitos negativos em contextos em que o servigo civil € politizado, ndo
profissionalizado, os orcamentos sdo instaveis e a responsabilizacdo ¢ fraca. Isso sugere um
paradoxo: a NGP, para ter sucesso, paradoxalmente necessitaria de sua “inimiga” burocracia

tradicional (Pollit, 2007).

No contexto brasileiro, a aplicacdo e a evolucao desses modelos sdo investigadas por
Campelo (2010), que propde uma analise da evolugado histérica dos modelos de administragao
publica no Brasil, considerando seus respectivos contextos politico, econdmico e social, e
investiga a existéncia de uma simbiose entre tais modelos. A pesquisa estrutura-se em torno de
trés modelos fundamentais: o patrimonialista, o burocratico e o gerencial, os quais, embora
distintos em suas premissas € caracteristicas, coexistiriam na realidade da administra¢ao

publica brasileira.

O modelo de Administragdo Publica Patrimonialista seria caracterizado pela indistin¢ao
entre o patrimoénio publico e o privado, em que os interesses particulares do governante e de
seus agentes se sobrepdem ao interesse coletivo. Associado aos Estados Absolutistas e presente
no Brasil desde o periodo imperial, manifestaria-se em duas espécies: o “patrimonialismo
politico-administrativo”, que se refletiria em condutas clientelistas e troca de favores por parte
de servidores e gestores, ¢ o “patrimonialismo institucionalizado”, que se materializaria em
normas juridicas e instituicdes estatais, tornando praticas privatistas formalmente estabelecidas,
como exemplificado em dispositivos da Constituigdo Imperial de 1824 e até mesmo na

Constituicao Federal de 1988 (Campelo, 2010).

Em contrapartida, a Administragdo Publica Burocratica, que emergiria com o Estado
Liberal e ganhou for¢ga no Brasil a partir dos anos 1930 (Era Vargas), fundamenta sua
legitimidade em normas legais racionalmente definidas e no poder Racional-Legal. Seu
objetivo central seria combater o patrimonialismo através de controles rigidos dos processos,
profissionalismo, hierarquia funcional, impessoalidade e formalismo, inspirada nas ideias de

Max Weber e na Administracao Cientifica de Taylor. Contudo, o modelo burocratico ¢ criticado
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por sua autorreferéncia, ineficiéncia e dificuldade em orientar-se para a satisfacdo do cidadao

(Campelo, 2010).

Por fim, 0 modelo de Administracao Publica Gerencial, que se consolidaria globalmente
apos a crise econdmica da década de 1970 e no Brasil a partir do Decreto-Lei n® 200/67 e, mais
fortemente, com a Reforma do Estado de 1995 (Governo Fernando Henrique Cardoso),
buscaria superar as disfungdes da burocracia focando em resultados, eficiéncia, eficacia,
efetividade social, transparéncia e controle orgamentdrio. Influenciado por experiéncias
internacionais (como as reformas no Reino Unido ¢ Nova Zelandia), preconizaria principios
como descentralizagdo, accountability, participacdo social e a valorizagdo do cidadao

(Campelo, 2010).

Ao abordar a reforma administrativa no Brasil durante o governo Fernando Henrique
Cardoso, Bresser-Pereira (1997) argumenta que a proposta central era a transicdo de uma
administragdo publica burocratica para uma gerencial, como resposta a crise do Estado na
década de 1980 e a necessidade de tornar os servigos publicos mais eficientes € menos
onerosos. A administragdo publica gerencial seria entdo orientada para resultados, utilizando
descentralizagdo, incentivo a criatividade e inovacdo, e controle dos gestores por meio de
contratos de gestdo. A reforma buscaria reconstruir o Estado, redefinindo seu papel em um

mundo globalizado, e ndo necessariamente reduzi-lo ao “Estado minimo” proposto pelo

neoliberalismo.

O texto destaca que a crise dos anos 80, vista como uma crise do Estado em suas
dimensdes fiscal, de intervencao e de administragdo burocratica, teria imposto a necessidade de
reconstru¢do estatal. A reforma do Estado, nesse sentido, implicaria em limitar fun¢des de
produtor de bens e servigos, mas ampliar o financiamento de organizag¢des publicas ndo-estatais
em areas como educacao e saude, além de apoiar a competitividade das industrias locais. Para o
autor, a administragdo publica gerencial surgiria como uma resposta para a ineficiéncia da
burocracia tradicional, que teria se tornado inadequada para o Estado moderno e com um papel
mais amplo na provisdo de servicos e protecdo de direitos, incluindo os direitos publicos de
proteger o patrimdnio coletivo contra a “privatizagdo” por interesses particulares. Defende que
a NGP teria sido adotada por governos de diversas orientacdes ideoldgicas, e que, embora

busque redugdo de gastos, seu objetivo principal ¢ a eficiéncia e a orientacdo ao cidadao.

Dando continuidade a analise do cenario nacional, Faganello (2017) propde um balango
da influéncia do Gerencialismo na Administracdo Publica brasileira no periodo de 1995 a 2017,
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com foco na estrutura ministerial dos governos federais. O estudo postula pela hegemonia do
Gerencialismo, argumentando que, apesar das divergéncias governamentais, a ldgica gerencial
prevaleceu na pratica administrativa do Estado. A pesquisa identifica trés momentos distintos
na trajetoria do Gerencialismo no Brasil. O primeiro, nos anos 1990 e inicio dos anos 2000
(Governo Fernando Henrique Cardoso), caracterizou-se por reformas duras, com a
predominancia da privatizacdo e do ajuste fiscal, inspiradas em experiéncias de paises como
Inglaterra, Estados Unidos e Nova Zelandia. Um segundo momento (Governos Lula e Dilma)
apresentou uma agenda mais experimental e menos radical, marcada pela cooperagdo e pela
transferéncia de servigos publicos para organizagdes ndo governamentais (onguismo),
concomitantemente a implementacdo de politicas sociais. Por fim, o terceiro momento, iniciado
a partir de 2016 (Governo Michel Temer), ¢ interpretado como uma busca por finalizar a

agenda ndo concluida dos anos 1990, com a retomada de privatizagdes e a redugao de direitos

sociais.

A analise das reformas ministeriais sugeriu padrdes distintos, mas que, em ultima
instancia, corroboraram a continuidade do modelo gerencial. A conclusdo das reformas
ministeriais, no periodo analisado, indicou que as alteragdes na composi¢do dos ministérios,
embora relevantes para a priorizagdo politica de cada governo, ndo promoveram uma ruptura

substancial na estrutura social do pais ou na hegemonia do Gerencialismo (Faganello, 2017).

Apesar de sua ampla disseminag¢do, a NGP ndo esteve isenta de criticas contundentes.
Denhardt e Denhardt (2000), apontam que varios estudos expressam preocupacdes sobre a
NGP e o papel que ela sugere para os gestores publicos. Questionam as contradi¢cdes inerentes
ao movimento, os valores por ele promovidos e as tensdes entre a énfase na descentralizagao
(frequentemente associada ao modelo de mercado da NGP) e a necessidade de coordenacdo no
setor publico. Assinalam também que a NGP ¢ criticada por basear-se predominantemente na
perspectiva da escolha publica, que assume que todo comportamento humano seria dominado
pelo autointeresse, o que, segundo os autores, pode levar a uma visdo simplista do interesse

publico como a mera agregagdo de interesses individuais.

Argumentam que a NGP simplificaria a questdo da responsabilizagdo e poderia
negligenciar outros valores importantes. Enquanto a NGP seria focada na eficiéncia,
custo-efetividade e responsividade as forcas de mercado, os autores enfatizam que a
administracdo publica exigiria atencdo a uma constelacdo complexa de padrdes e institui¢des,

incluindo leis estatutdrias e constitucionais, valores comunitarios, normas politicas, padroes

90



profissionais e interesses dos cidaddos. Concluem que, ao priorizar a produtividade e o
empreendedorismo, a NGP corre o risco de desvalorizar o servigo publico genuino e as pessoas
que o compdem, tratando os administradores como proprietarios de negdcios € nao como
zeladores dos recursos publicos, facilitadores da cidadania e do didlogo democratico (Denhardt;

Denhardt, 2000).

Essa linha de questionamento ¢ expandida por Maia e Correia (2022) que exploram que
a implementacdo da NGP tem sido permeada por desafios e trade-offs em diversas dimensoes.
Em primeiro lugar, a busca estrita por eficiéncia, produtividade, eficacia e reducdo de custos
poderia substituir valores tradicionais e o designio dos servigos publicos, como equidade,
justica social e prote¢do dos direitos constitucionais. A privatizagdo, embora vista como meio
de aumentar a eficacia, apresentaria riscos como a desmotivacao dos funcionarios publicos,
dificuldades na monitorizagdo de contratos (com potencial para corrup¢ao) e a subordinagao do
interesse publico ao lucro. Em segundo lugar, a NGP teria promovido mudangas nas estruturas
administrativas, com a reducdo de grandes organizacdes verticalmente integradas (downsizing)
e a busca por maior flexibilidade, descentralizagdo e contratagdo externa. No entanto, essa
atomizacao e fragmentagdo podem, paradoxalmente, resultar em aumento da burocratizacao,

formalizagdo e centralizacdo, elevando os custos e comprometendo a coordenacao.

Outras dimensdes da NGP e seus desafios incluiriam a busca pela exceléncia, com a
aplicagdo de conceitos da Teoria das Relacdes Humanas e a énfase na cultura organizacional e
inovacao, além da introdugdo de um novo relacionamento entre a Administracao e os cidadaos,
0s quais passam a ser vistos como clientes. Contudo, essa flexibilizacdo e atomizacdo das
estruturas suscitaria desafios significativos em termos de monitorizagdo, coordenacao,
responsabilizacdo, legitimidade e transparéncia. Apontam a existéncia de criticas que
argumentam que a NGP careceria de base tedrica e que o Gerencialismo subjacente teria
promovido interesses particulares, criando uma elite de novos gestores publicos. A NGP
também ¢ apontada como indutora da desvalorizagdo de bens e servicos publicos e de
principios éticos de governanga. As preocupagdes estendem-se a desmotivagdo dos
funcionarios, ao aumento da politizacao de altos quadros e a perda de know-how e memoria
institucional. Aponta, em suas conclusdes, para a necessidade de um Novo Servigo Publico,
que priorize o servir os cidaddos, o interesse publico e os valores de cidadania, em vez da mera

produtividade e empreendedorismo (Maia; Correia, 2022).
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Campelo (2010), ao realizar uma andlise da evolucdo histérica dos modelos de
administracdo publica no Brasil, investigando a coexisténcia e interagdo entre eles, defende a
existéncia de uma simbiose de modelos que se manifestaria na fusdo de elementos, por vezes
antagdnicos, na realidade da administragao publica brasileira ao longo do tempo. Essa simbiose
implicaria que os modelos ndo sdo estanques, mas se imiscuem e influenciam mutuamente,
moldando a gestdo publica em um contexto de complexidade e continuidade. Esse sincretismo
desafiaria o gestor publico a buscar um equilibrio entre o controle procedimental (burocratico)
e a busca por resultados e eficiéncia (gerencial), sempre imbuido do espirito publico e da

responsabilidade.

A partir da literatura apresentada, pode-se propor um quadro sintético para resumir as

caracteristicas do Modelo Gerencial de Administragdao Publica.

Quadro 9 - Caracteristicas do Modelo Gerencial

Caracteristica Descricao

Gestdo orientada por resultados e desempenho, com padrdes explicitos, métricas

Logica de atuacio o
g uag quantitativas e controle de outputs.

Atua prioritariamente como coordenador/gestor, menos como produtor direto; separa

Posicao do Estado

Relac¢io com o
cidadao

Instrumento
principal

Flexibilidade

Participacao social

Legitimidade

Fundamento
teorico

provisdo (financiamento/regulagdo) de produgdo (execucdo), mobilizando mercado ¢
contratos.

Enquadra o usuario como cidaddo-cliente, valorizando responsividade, qualidade do
servigo e satisfagdo, com foco em entregas mensuraveis.

Contratos, metas e indicadores, auditorias de desempenho, terceirizagdo/privatizagao,
compras competitivas e mecanismos de accountability.

Ampliagdo da discricionariedade gerencial, estruturas desagregadas, orgamentos
descentralizados e arranjos contratuais adaptaveis.

Secundaria/variavel: pode incorporar consultas e mecanismos participativos, mas nao
constitui o eixo estruturante do modelo.

Deriva principalmente da eficiéncia, eficacia e parcimonia no uso de recursos
(legitimidade por performance) e da responsabilizagdo por resultados.

Sintese entre Nova Economia Institucional (escolha publica, custos de transagdo,
agente-principal) e gerencialismo empresarial.

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.

O quadro sugere que o modelo gerencial desloca a legitimidade da Administra¢ao
Publica do procedimento para o desempenho, reordenando o papel do Estado para coordenador
de redes contratuais e reposicionando o cidaddo como “cliente”. Esse arranjo, embora aumente

eficiéncia e responsividade, tende a fragmentar estruturas (desagregacdo) e a externalizar
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capacidades (contratualizagdo e privatizagdo), exigindo contrapesos de governanca —
padronizacdo minima, métricas auditdveis e accountability por contratos — para ndo erodir a
coeréncia burocratica de base. A flexibilidade gerencial fortaleceria a discricionariedade
orientada a metas, mas, sem salvaguardas de transparéncia e controle, pode ampliar assimetrias
informacionais e risco de captura nas relagdes publico—privadas. A participagdo social aparece

como variavel e ndo como pilar.

Finalmente, olhando para o horizonte para além da NGP, o artigo de Cavalcante (2017)
mapeia as tendéncias e transformagdes na administracdo publica, com especial atengdo a
evolugdo da gestdo para a era pds-Nova Gestdo Publica (p6s-NGP). O estudo revela que a
literatura converge para a percep¢do de que os principios e diretrizes de gestdo p6s-NGP
representam um processo mais de continuidade e incrementalismo do que propriamente uma
ruptura com o paradigma anterior. Contudo, sdo observadas diferengas categodricas em relagao
aos pressupostos originais do movimento gerencialista, especialmente no tocante ao foco, a
fonte inspiradora, a orientacdo estratégica e as crengas fundamentais. A prevaléncia do
fendmeno da governanga ¢ destacada como a caracteristica mais emblematica da gestdo publica

atual, agregando significativamente os principios e diretrizes mapeados para o pos-NGP.

Essa era seria caracterizada por uma visdo de gradualismo e continuidade, em que as
caracteristicas da NGP ndo desaparecem, mas sdo revisadas e complementadas. As reformas
p6s-NGP s3o entendidas como processos restringidos pelos contextos internos e externos
especificos, pelos legados e pelas tradigdes administrativas de cada governo. Nesse sentido, a
opcao por grandes reformas tem declinado, dando lugar a “micro-melhorias”, devido aos altos
custos e resisténcias. A literatura aponta para a existéncia de sobreposi¢des entre os modelos,
com muitas caracteristicas da NGP (como contratacdo externa, medidas de performance,
parcerias publico-privadas, agéncias executivas e transparéncia) sendo incorporadas nos

modelos subsequentes (Cavalcante, 2017).

Duas propostas alternativas ganham destaque na era pos-NGP: o Estado Neoweberiano
(ENW) e a Governanga Publica. O ENW parte da premissa de fortalecer a capacidade estatal
para liderar o desenvolvimento e restabelecer a confiangca na administracdo publica,
modernizando o aparato tradicional para ser mais profissional, eficiente e responsivo aos
cidaddos, sem ignorar componentes da NGP. A Governanga Publica, por sua vez, preconizaria a
ampliacdo de formas de relacionamento entre Estado, sociedade e agentes privados, com o

cidadao assumindo um papel de parceiro no processo de formulacdo e implementacao de
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politicas publicas. O Estado, nesse modelo, atua em redes, com maior flexibilidade e menor
exclusividade. As diferencas entre NGP e pds-NGP sao mais evidentes no foco (cidaddo como
parceiro vs. cliente/consumidor), na fonte inspiradora (redes vs. logica de mercado) e nas
crengas fundamentais (confianga e reciprocidade vs. eficiéncia, competicdo e contratos),
indicando uma evolu¢do para uma visdo mais integrada, colaborativa e profissionalizada da

gestao publica (Cavalcante, 2017).

A partir da literatura apresentada, pode-se propor um quadro sintético para resumir as

caracteristicas do Modelo Gerencial de Administracao Publica.

Quadro 10 - Caracteristicas do Modelo Pos-Gerencial

Caracteristica Descricao

Logica de atuacdo  Coordenacdo em redes e coprodugao orientadas a valor publico.

Posicao do Estado  Orquestrador de ecossistemas e atuagdo policéntrica.

Relagdo com o Coprodutor de valor publico.

cidadao
I . . L <
nstrurflento Redes colaborativas, acordos interorganizacionais, plataformas de coprodugéo.
principal
Flexibilidade Alta, por governanga adaptativa e gestdo por aprendizado.

Participaciio social Institucionalizada e distribuida.

Legitimidade Deriva de valor publico, justi¢a procedimental e accountability relacional.
Fundamento . 11 . . .
tebrico New Public Governance, Valor Plblico, Policentrismo, Governanga Colaborativa.

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.

Em sintese, o pos-gerencialismo (ou modelo pods-gerencial) descreveria uma
reorientacdo da Administragdo Publica para além do foco tipico do gerencialismo em eficiéncia
interna, metas e controle hierarquico, adotando como eixo a producdo de valor publico por
meio de coordenacdo em redes. Sua logica de atuagdo privilegiaria a coprodugdo, em que
politicas e servicos deixam de ser concebidos como entregas unilaterais do Estado para se
tornarem resultados construidos com multiplos atores (6rgdos publicos, sociedade civil,

mercado e comunidades) articulados em arranjos cooperativos.
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Nesse modelo, a posicdo do Estado seria menos como executor central € mais como
orquestrador de ecossistemas, em um ambiente policéntrico, no qual diferentes centros
decisorios compartilhariam responsabilidades e capacidades. Consequentemente, a relagdo com
o cidaddo também se transformaria. O cidaddo ndo seria apenas usuario ou destinatario de
servigos, mas coprodutor de valor publico, participando da identificagdo de problemas, do

desenho de solucdes, da implementacao e do monitoramento.

Os instrumentos principais do pds-gerencialismo refletiriam essa arquitetura: redes
colaborativas, acordos interorganizacionais e plataformas de coproducdo, a fim de integrar
competéncias, dados, recursos e legitimidades dispersas. A flexibilidade seria elevada, pois a
governanga tenderia a ser adaptativa, orientada por aprendizado continuo, experimentagdo e
ajustes incrementais, em vez de planos rigidos e comandos lineares. A participacao social
deixaria de ser episddica ou meramente consultiva e passaria a ser institucionalizada e

distribuida, incorporada a arenas e arranjos permanentes de coordenacao.

Por fim, a legitimidade no pds-gerencialismo ndo se reduziria ao cumprimento formal
de regras nem ao desempenho mensurado por indicadores; ela derivaria da capacidade de gerar
valor publico, assegurar justica procedimental e sustentar uma accountability relacional, isto €,
mecanismos de responsabilizagdo baseados em transparéncia, confianca, reciprocidade e
prestacdo de contas entre atores interdependentes. Em termos tedricos, esse modelo se
ancoraria na Nova Governanga Publica, na abordagem de Valor Publico, no policentrismo e na
governanga colaborativa, que oferecem o vocabuldrio para compreender a Administragao como
coordenacdo de redes orientadas a resultados socialmente valiosos e legitimados de forma

compartilhada.

4.7. O Paradigma Pos-Gerencial no Consensualismo

Ao se analisar os quadros 6 e 10, observa-se semelhancas e diferencas que nao
permitem sugerir de forma convincente a existéncia de um paralelismo entre o Consensualismo

no Direito Administrativo e o Modelo de Administragao Gerencial, vejamos:
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Quadro 11 - Analise comparada entre Consensualismo e Gerencialismo.

Caracteristica Consensualismo Gerencialismo

, . N iacdo, a didlogo; ~

Logica de Soelﬁogzisqao CO(;E errz(l)gd?zi dZS 1 ogoe Gestdo por resultados e desempenho;
atuacio con tix tualizadas P métricas, metas e controle de outputs.

.~ . . . Coordenador/gestor; separa provisdo

Posi¢ao do Mediador/articulador ~de  interesses ~ . ~

Estado piiblicos ¢ privados (regulacdo/financiamento) de  produgédo
' (execugdo).

Relagio com o

Parceiro ativo no processo decisorio e

Cidadao-cliente; foco na responsividade,

cidadao no controle social. qualidade percebida e satisfagdo.
. . . Contratos, metas/indicadores, auditorias,
Instrumento Mecanismos negociais ¢ colaborativos L
s ~ o terceirizagdo/privatizagdo e compras
principal (concertag@o, mediagdo, acordos). o
competitivas.
- Alta, por adaptagdo caso a caso e Alta, por discricionariedade gerencial,
Flexibilidade . . . ~ . .
racionalidade pratica. desagregacg@o e arranjos contratuais.
Participacio Eixo estruturante: envolvimento Secundaria/variavel: pode existir, mas ndo ¢é
social continuo e deliberativo. central ao modelo.
Lesitimidade Deriva de transparéncia, inclusdo e Deriva de eficiéncia, eficacia, parcimonia no
g representatividade dos processos. gasto publico e accountability.
Nova Economia Institucional (escolha
Fundamento Governanga colaborativa, democracia publica, custos de transacao,
teorico deliberativa, Estado em rede. agente—principal) + gerencialismo
empresarial.

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.

A partir do quadro comparativo, sobressaem convergéncias estruturais entre
Consensualismo e Gerencialismo: ambos buscam efetividade e eficiéncia na agdo publica,
admitem flexibilidade organizacional para enfrentar problemas complexos, recorrem a
contratualizagdo como mecanismo de coordenacdo e responsabilizacdo e valorizam decisdes
motivadas e auditdveis. A diferenca ndo estaria em quem persegue eficiéncia, mas em como
cada modelo a produz e mensura: o Gerencialismo enfatizaria métricas, metas e incentivos para
alinhar esforcos e cortar desperdicios; o Consensualismo perseguiria eficiéncia pela reducao de
custos de transagdo, pela adesao ex ante dos envolvidos (o que diminui retrabalho, resisténcia e

litigiosidade) e pela melhor calibragem de solugdes ao contexto.

As divergéncias permanecem substantivas quanto as fontes de legitimidade, ao papel do
Estado, a relagdo com o cidaddao e ao timing decisorio. No Gerencialismo, a legitimidade
derivaria sobretudo da performance mensuravel; no Consensualismo, do processo inclusivo e
transparente de

deliberagdo e acordo. O Estado aparece no Gerencialismo como

coordenador/gestor de redes contratuais, mas, no Consensualismo, como mediador/articulador
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que equaliza assimetrias e converte conflito em compromisso verificavel. O cidaddo ¢ tratado
como cliente no primeiro e como parceiro coprodutor no segundo. Em problemas
padronizaveis, com métricas claras desde o inicio, tenderia a prevalecer a eficacia do arranjo
gerencial, em problemas adaptativos e controversos, nos quais a adesdao dos destinatarios

condiciona a execugdo, o arranjo consensual mostraria melhor relacio custo-beneficio.

A partir da explanagdo acima, sugere-se que o Consensualismo apresente um
paralelismo significativamente mais aderente ao movimento denominado Pds-Gerencialismo.
Para Osborne (2010), o P6s-gerencialismo designa o conjunto de abordagens que, sucedendo a
Nova Gestdo Publica, recolocam a legitimidade democratica, a coordena¢do em redes e a
coprodugdo no centro da agdo estatal, sem abandonar a aten¢@o aos resultados. O quadro abaixo
do Modelo Consensual e do Modelo

sintetiza comparativamente as caracteristicas

Pos-Gerencial.

Quadro 12 - Analise comparada entre Consensualismo e Pés-Gerencialismo.

Caracteristica Consensualismo Pés-Gerencialismo
Logica de Negociacdo, cooperacdo e didlogo; Coordenagdo em redes e coprodugdo
atuacio solugdes coproduzidas e contextualizadas.  orientadas a valor publico.
Posicio do Mediador/articulador de interesses  Orquestrador de ecossistemas e atuagdo
Estado publicos e privados. policéntrica.

Relac¢io com o

Parceiro ativo no processo decisorio e no

Coprodutor de valor publico.

cidadao controle social.
. .. . Redes colaborativas, acordos
Instrumento Mecanismos negociais € colaborativos . L
. . - L interorganizacionais, plataformas de
principal (concertag@o, mediagao, acordos). ~
coprodugio.
. Alta r adaptaca a a ca Alta r rnanca adaptativa ta
Flexibilidade a, po d p ¢d0 caso caso ¢ » por gove ca adaptativa e gestdo
racionalidade pratica. por aprendizado.
Participacao Eixo estruturante: envolvimento continuo e L. . e,
.p § . . Institucionalizada e distribuida.
social deliberativo.
s . Deriva de transparéncia, inclusio e Deriva de valor pulblico, justica
Legitimidade - . o :
representatividade dos processos. procedimental e accountability relacional.
Fundamento Governanca Colaborativa, Democracia New Public Governance, Valor Publico,
teorico Deliberativa, Estado em rede. Policentrismo, Governanga Colaborativa.

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.

Diferentemente do Gerencialismo, que buscaria a eficiéncia sobretudo por métricas,
metas e incentivos contratuais, o Pds-Gerencialismo perseguiria o desempenho por arranjos

relacionais desenhados a partir de um conjunto de propostas tedricas posteriores ao
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Gerencialismo. Governar passaria a ser construir € orquestrar ecossistemas de organizagdes
publicas, privadas e societais, em que resultados dependem de confianga, interdependéncia e
aprendizagem (Osborne, 2006; 2010). E precisamente esse ambiente que se sobressairia o
Consensualismo: compromissos integrativos e substitutivos como instrumentos de redugdo de
custos de transag¢do via adesdo ex ante, acomodacdo de preferéncias e desenho conjunto de
salvaguardas, mas sem abandonar a mensuracdo, mas subordinando-a a propdsitos

coproduzidos.

No plano procedimental, a Governanca Colaborativa explicitaria o “como” do
Consensualismo: quem senta a mesa, com quais regras, prazos, transparéncia e critérios de
decisdo. O modelo processual de inicio, acaso e producdo mostraria que acordos estaveis
pedem inclusdo significativa, informacao compartilhada, lideranca facilitadora e mecanismos
de monitoramento conjunto (Ansell; Gash, 2008). Em termos de enforcement, a Regulacao
Responsiva proporia uma piramide de respostas que comegaria pelo didlogo e escalaria para
sangdes proporcionais somente quando a cooperagdo falhasse (Ayres; Braithwaite, 1992).
Assim, compromissos negociados (p.ex., termos de ajustamento) seriam o primeiro degrau
racional de um continuum responsivo, o que se conecta organicamente ao Consensualismo no

Direito Administrativo Sancionador, em especial, o Disciplinar.

No plano axiolégico, a nogdo de Valor Publico reorientaria a finalidade dos acordos,
pois ndo bastaria gerar outputs, seria preciso produzir resultados socialmente legitimados,
ancorados em direitos, preferéncias e trade-offs explicitados (Moore, 1997). Isso seria crucial
para diferenciar consensualidade de transacdo opaca, j4 que o acordo deveria “fazer sentido
publico”, com mudanca clara, indicadores de resultado (outcomes) e salvaguardas de
integridade. A Justica Procedimental, por sua vez, explicaria porque acordos transparentes, com
voz efetiva e tratamento respeitoso, aumentam a compliance voluntaria e confianca
institucional, mesmo quando os resultados ndo sejam integralmente favordveis a todas as partes
(Tyler, 2006). Em sintese, consensualidade seria tanto procedimento quanto propdsito:

deliberacdo que produz valor reconhecivel e verificavel.

A Governanga Policéntrica aprofundaria a aderéncia do Consensualismo em contextos
fragmentados: multiplos centros de decisdo com autonomia e regras compartilhadas tenderiam
a superar falhas de coordenagdo quando criam arenas de coproducdo e monitoramento
reciproco (Ostrom, 2010; 1996). Em politicas de alta interdependéncia (ambiental, urbana,

disciplina organizacional), arranjos policéntricos reduziriam “filas de veto” e permitiriam
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adaptagdo local, algo que acordos consensuais capturam bem: metas calibradas ao contexto,
clausulas de revisdao e feedback continuo. A literatura sobre Coproducdo reforga esse ponto:
envolver destinatarios e operadores na formulacao e execucao melhoraria a qualidade, reduziria

o retrabalho e fortaleceria a sustentabilidade das solu¢des (Ostrom, 1996).

No plano normativo-deliberativo, a ancoragem em Democracia Deliberativa
(Habermas) e Minipublicos (Fung) reforgaria a aderéncia pds-gerencial: o foco em justificacao
publica e participa¢do informada legitimaria acordos como produtos de razdes acessiveis € nao
meramente de barganha. Isso importa para o Consensualismo porque distingue consenso
justificdvel do conluio, em que, quanto mais publicidade, diversidade e regras de
argumentacdo, menor o risco de captura e maior a qualidade epistémica das decisdes

(Habermas, 1997; Fung, 2006).

No elo entre compromisso e entrega, a literatura recomenda “acoplar” instrumentos
gerenciais ao produto do acordo: metas pactuadas, indicadores de resultado (ndo s6 de output),
contratos com clausulas de revisdo e governanca de dados acessivel aos participantes (Moore,
1997; Bryson; Crosby; Bloomberg, 2014). Isso reduziria o risco de “promessas vazias” e
adotaria o consenso de um cumprimento verificavel, preservando a justica procedimental (voz,
respeito e neutralidade), fortemente correlata a conformidade voluntaria e a confianga

institucional (Tyler, 2006).

No campo da integridade, haveria a combinacdo de Regulacdo Responsiva, Justica
Procedimental ¢ Governanga Colaborativa. O uso de acordos substitutivos com condigdes
verificaveis (treinamento, reparagdo, auditorias internas, metas de prevengao de reincidéncia)
geraria eficiéncia ndo porque “relaxa” o controle, mas porque alinha incentivos e reduz custos
de disputa, de monitoramento e de judicializacdo, mas mantendo a escalada sancionadora

disponivel quando a cooperacao falha (Ayres; Braithwaite, 1992; Tyler, 2006).

A andlise do modelo Consensual apontou que o desenho institucional de arranjos
consensuais tende a combinar quatro blocos: 1) condigdes de partida (mapa de atores,
assimetrias, confianca inicial); 2) regras de arena (quem participa, como decide, quais prazos e
que transparéncia); 3) facilitagdo e lideranga (fungdes de mediagdo, gestdo da informacao e
equilibrio de poder); e 4) mecanismos de implementacdo e aprendizagem (metas, indicadores,
monitoramento e revisdo) (Ansell; Gash, 2008; Emerson; Nabatchi; Balogh, 2012; Bryson;
Crosby; Stone, 2015).

99



Neste sentido, em contextos plurais e interdependentes, os arranjos em rede precisariam
de “metarregras” simples e compartilhadas — claridade de proposito, papéis, recursos e
procedimentos para solu¢ao de impasses — de modo a reduzir custos de transagado e viabilizar
execugao conjunta (Osborne, 2010; Huxham; Vangen, 2013). A 16gica policéntrica ofereceria
ainda principios de robustez: multiplos centros de decisdo, regras aninhadas, monitoramento

reciproco e feedback de nivel local para o sistema como um todo (Ostrom, 1990; 2005; 2010).

Em sintese, se o gerencialismo propOs responder a ineficiéncia burocratica com
contratos ¢ competi¢do, a familia pds-gerencialista, que Governanga Colaborativa, Regulacao
Responsiva, Valor Publico, Policentrismo e Justi¢a Procedimental responderia a complexidade
com redes, deliberacdo e compromisso verificavel. Seria justamente nesse terreno que o
Consensualismo se alinharia como tecnologia institucional para converter conflito em
cooperacao, proposito em meétricas e participacado em desempenho sustentdvel — sem abdicar

de integridade, proporcionalidade e controle.
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5. A engenharia do consentimento: assimetria, coercio negocial e expansao de

rede

A critica criminoldgica ao Consensualismo problematiza a transicdo de um modelo de
litigio formal para uma logica de gestdo negociada de conflitos. Nela, explora-se como as
alternativas sancionatorias e a informalizagdo do rito podem resultar na expansao da rede de
controle social ¢ na imposi¢do de custos processuais que funcionam como desestimulo ou
mesmo uma puni¢do antecipada. Em seguida, examina-se a ascensdo de uma nova penalogia,
pautada por uma racionalidade atuarial e gerencial que desloca o foco da culpa individual para

a administracao de riscos e fluxos.

A discussdo avanca sobre a arquitetura da negociac¢do, analisando as assimetrias
informacionais, os vieses cognitivos e a pressdo exercida pelo diferencial punitivo, elementos
que tensionam o conceito de voluntariedade e transformam o processo em um mecanismo de
conformidade. Por fim, situa essas transformag¢des no cenario brasileiro, confrontando o
gerencialismo e a privatizacao do conflito como formas de antigarantismo, influenciados pelo

contexto de uma crise de legitimidade do Estado Moderno.

Cohen (1985) sustenta que as chamadas “alternativas” punitivas ndo operam como
simples sucedaneos benignos da pena, mas como arranjos que reconfigurariam o poder punitivo
por meio da redistribuicdo e da capilarizagdo do controle. Para o autor, em vez de diminuir o
alcance do sistema, esses instrumentos deslocariam a gestdo do desvio do espago formal para
uma miriade de instidncias organizacionais, multiplicando pontos de contato entre individuos e
o Estado. O resultado seria um tecido de controle com malhas mais finas, que captura condutas
de baixa gravidade, estendendo a duracdo e a intensidade de obrigagcdes, ainda que sob a

roupagem de uma intervengao “leve”.

Nessa perspectiva, desenvolve o termo “net-widening”’, que expressaria o alargamento
do universo sob intervencao oficial. Por meio de triagens supostamente técnicas, critérios de
elegibilidade flexiveis e mecanismos de encaminhamento, casos que antes seriam arquivados,
advertidos informalmente ou simplesmente ndo processados passariam a ser absorvidos por

113 . 29 ~ ~ .. . ,
programas “alternativos”. A expansdo da rede ndo se limitaria a nimeros absolutos, mas se
manifestaria também no alongamento temporal da sujeicdo, quando exigéncias de

comparecimento, avaliagdes periddicas e metas de comportamento estenderiam a relacdo de
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vigilancia para além do que ocorreria em um processo que terminasse sem responsabilizagdo
formal. Ao mesmo tempo, as decisdes seriam gradativamente administradas por estruturas de
triagem que operam com categorias € escores, potencializando a inclusdo de “clientelas” antes

alheias ao circuito sancionatério (Cohen, 1985).

Além disso, a dispersdo institucional seria outro tragco decisivo, em que multiplas
agéncias, como tribunais comunitarios, servicos de protecdo, entidades de tratamento, 6rgaos
de assisténcia, compartilhariam e fragmentariam competéncias, cada qual estabelecendo
protocolos, registros e condicionantes proprios. Esse fracionamento dificultaria a coordenagao
de salvaguardas e multiplicaria centros de decisdo, de modo que ninguém, isoladamente,
responda pelo conjunto de restricdes impostas ao individuo. A dispersdo se articularia a
invisibilidade decisoria, pois, como muitas deliberagdes ocorrem em rotinas administrativas ou
técnicas, fora da arena publica e sem o ritual de fundamentagao tipico do processo formal, o
controle reduziria sua exposi¢do ao escrutinio e a critica. Em termos de accountability, a
opacidade procedimental favoreceria a naturalizagdo de padrdes de intervengdo e diluiria a

percepcao da existéncia, de fato, da imposicao de constrangimentos (Cohen, 1985).

Mais ainda, a reclassificacao de clientelas constituiria 0 mecanismo por meio do qual a
rede se expande qualitativa e normativamente. Pessoas antes tratadas como “casos sociais”,
“conflitos privados” ou “condutas juvenis” sdo reinscritas como destinatarias de medidas
condicionadas e rotinas de supervisdo. A formalidade processual estrita cede lugar a tabelas de
risco, categorias diagnosticas e indicadores comportamentais que legitimariam a inclusao de
novos publicos em percursos de acompanhamento. Esse movimento se organizaria por meio de
triagens que fazem a ponte entre porta de entrada (policia, escola, servigo social) e programas
de gestdo de conduta; por critérios de elegibilidade que, sob a aparéncia de neutralidade,
ampliam as margens de ingresso; por servicos comunitarios que funcionam como sangoes
substitutivas, mas exigem cumprimento € monitoramento; e por programas administrativos que

acoplam metas individuais a rotinas de verificagdo e relatérios (Cohen, 1985).

Destaca também que a retérica humanitaria que embalaria tais alternativas —
reabilitagdo, ajuda, proximidade, acordo — coexiste com racionalidades de gestdo e
classificagdo. O Iléxico da assisténcia legitimaria a transferéncia do conflito para arenas
técnicas, ao passo que a gramatica administrativa introduziria métricas, metas e protocolos que
padronizariam comportamentos e definiriam éxitos por indicadores de curto prazo. Essa

convivéncia produziria um paradoxo: sob a promessa de menos punitivismo, consolida-se um
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governo minucioso das condutas, amparado por avaliagdes periddicas, escalas de adesdo e
dispositivos de conformidade. A retdrica da proximidade, por sua vez, facilitaria a aceitagdo
social de controles intrusivos que, por serem descontinuos e distribuidos, parecem menos
coercitivos, embora imponham obriga¢des cumulativas e condi¢des de permanéncia que nao

seriam exigidas se o caso fosse extinto sem encargos (Cohen, 1985).

Como resultado, as implicacdes para a legitimidade, a publicidade ¢ a meméria do
conflito seriam diretas. Ao deslocar decisdes para ambientes administrativos, reduz-se a
publicidade e a fundamentagdo publica do porqué e do como se intervém, com impacto sobre a
possibilidade de contestacdo e revisdo. A memoria do conflito também se reconfiguraria, pois,
em vez do registro publico e contraditério de acusagdes e defesas, acumulam-se relatorios
técnicos e anotagdes de cumprimento, que sedimentam um passado burocratico dificil de ser
criticado em termos normativos. Do ponto de vista da legitimidade, o fato de a intervengao
ocorrer “por fora do processo formal” ndo a tornaria neutra; ao contrario, demandaria novos
meios de justificacdo, ja que a diluicdo de ritos e garantias ndo eliminaria os efeitos de sujei¢ao
e estigmatizacdo. Em sintese, a rede alternativa nao apenas se alargaria, mas também mudaria
de textura, convertendo a promessa de leveza em um regime denso de micro-obrigagdes

(Cohen, 1985).

Em resumo, esse arranjo se sustentaria em mecanismos institucionais que revestiriam de
aparéncia de racionalidade técnica o alargamento do controle. As triagens atribuiriam
pontuagdes e perfis que orientam encaminhamentos; os critérios de elegibilidade definiriam
quem “merece” intervengao com base em combinagdes de fatores sociais € comportamentais;
0S servicos comunitarios operariam como sanc¢des cujo €xito seria mensurado por horas
cumpridas e indicadores de adesdo; os programas administrativos estruturariam trajetorias de
supervisao continua, com pontos de controle e metas. Cada dispositivo, tomado isoladamente,
pareceria modesto, mas, em conjunto, comporiam um continuum de vigilancia que estende o
raio de agdo estatal e reordena a fronteira entre o que € pena e o que € transacdo, sem que se

preveja, com igual rigor, o controle externo dessas decisdes (Cohen, 1985).

Quando essa racionalidade desce ao cotidiano das institui¢oes, ela se materializaria em
friccdes procedimentais que funcionam como custo de transagdo e san¢ao antecipada, como
tempos de espera, comparecimentos frequentes, gastos e estigmas, com efeitos diretos sobre a
predisposi¢do a aceitar acordos. A analise empirica desse fendmeno, descrito como “puni¢do

pelo processo” ¢ detalhada por Feeley (1979).
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A tese da puni¢do pelo processo defende que o rito processual produziria, por sua
propria arquitetura, um conjunto de custos que funcionam como sangdes antecipadas e
reconfiguram os incentivos de acusados e operadores. Em primeiro lugar, os custos temporais
apareceriam na forma de esperas prolongadas, sucessivos comparecimentos ¢ interrupgdes na
rotina de trabalho e de cuidado, compondo um calendério de obrigagdes que se acumularia ao
longo do tempo. A isso se somariam custos financeiros, como gastos com deslocamento, perda
de renda didria, eventuais honorarios e despesas incidentais que, embora muitas vezes sejam
“invisiveis” na contabilidade juridica, pesam decisivamente na decisdo de como conduzir o
caso. Por fim, operariam custos reputacionais, visto o estigma de responder a processo, a
exposicdo a espagos de controle e a necessidade de comunicar a terceiros (colegas de trabalho,
familiares, circulo social) a condicdo de acusado, efeitos que, juntos, deteriorariam a posi¢ao

social do individuo ainda antes de qualquer sentenca (Feeley, 1979).

Esses custos, articulados, antecipariam a puni¢do. Sem depender do desfecho de mérito,
0 processo passa a produzir desconfortos materiais e simbolicos suficientes para induzir
acordos como estratégia racional de encerramento do conflito. Na pratica, o acusado compara o
“preco” de insistir no contraditorio — mais tempo, mais comparecimentos, maior exposicao e
incerteza — com a alternativa de aceitar um desfecho que, embora imponha restri¢des, reduz a
fric¢do futura. Em tal ambiente, o consentimento emergiria menos de uma avaliagdo serena do
mérito e mais de um célculo de custos sob risco, em que o processo, por si, funciona como

alavanca de conformidade (Feeley, 1979).

Para o autor, a distribuicdo desses custos ¢ desigual. Acusados com menor capital
econdmico e informacional experimentariam os efeitos do tempo e do dinheiro de forma mais
severa, pois a perda de um dia de trabalho compromete orcamentos ja frageis; a dificuldade de
transporte e de conciliar hordrios multiplica faltas; a menor literacia juridica amplia incertezas,
aumentando a percepcao de risco e o apelo de “encerrar o assunto”. Inversamente, sujeitos com
maior margem financeira e acesso a informacdo conseguiriam amortecer parte da penalidade
temporal e reputacional, o que lhes permite manter estratégias defensivas mais longas e
assertivas. O resultado seria um gradiente de vulnerabilidade que transforma a mesma regra
procedimental em experiéncias punitivas muito distintas, reforcando seletividades (Feeley,

1979).

Diante desse cenario, os operadores ajustariam rotinas. Defesas, pressionadas por

volume e prazos, tenderiam a priorizar saidas processuais antecipadas, sobretudo quando os
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custos marginais de postergar atos superam, para o cliente, os possiveis ganhos do julgamento.
O Estado-acusador, por sua vez, internalizaria a racionalidade de gestdo de estoques, calibrando
propostas que tornem o acordo relativamente mais atraente que o prosseguimento, ndo apenas
por expectativas de dosimetria, mas, sobretudo, por efeito comparado de custos processuais. O
Estado-julgador, condicionado por metas e pela necessidade de previsibilidade, valorizaria
solugdes que reduzam variabilidade e tempos de tramitagdo, o que retroalimentaria a

centralidade da negociacao como mecanismo de administracao do fluxo (Feeley, 1979).

Essa dinamica deslocaria o centro decisério, pois o que deveria gravitar em torno do
mérito probatorio e da justificativa publica passaria a ser organizado por trade-offs (troca
compensatoria) de tempo, dinheiro e estigma. O contraditério tornaria-se, entdo,
economicamente impraticavel para quem suporta os maiores custos. A publicidade perderia
densidade quando decisdes cruciais ocorrem em espagos € momentos pouco visiveis do
procedimento. Ja a legitimidade sofreria porque o resultado tende a refletir a capacidade de
gerenciar fricgdes processuais, e ndo necessariamente a forga da prova ou o debate técnico. Em
termos sistémicos, essa logica transformaria o processo em um mecanismo de conformidade,
no qual, quanto maior a friccdo, maior a probabilidade de adesdo a saidas negociadas,

independentemente do grau de comprovacao factual do caso (Feeley, 1979).

Em sintese, a puni¢do pelo processo demonstraria como, mesmo sem condenagdo, o
percurso procedimental pune, seleciona e empurra para o acordo, reconfigurando
racionalidades e comportamentos em toda a cadeia decisoria. Associa-se a essa engrenagem
uma gramatica atuarial que ndo pensaria mais em individuos isolados, mas em populagdes
classificadas por niveis de risco, custos e metas de desempenho. Essa formulacdo que
explicitaria como o processo sancionador passaria a administrar fluxos e estoques por meio de

indicadores.

A “nova penologia” designa uma mudancga de racionalidade pela qual o processo penal
deixaria de operar primordialmente como arena de imputacdo moral individual e passaria a
organizar-se como um regime de gestdo de populacdes e de riscos. Em lugar de categorias
centradas em culpa e responsabilizagdo individual, emergiria um vocabulario voltado a
previsdo, a classifica¢do e ao controle de contingéncias coletivas, no qual o objetivo ndo seria
julgar casos singulares, mas administrar estoques e fluxos por meio de instrumentos
padronizados de triagem e monitoramento. Essa virada implicaria um deslocamento do papel

do direito e das institui¢gdes: menos decisdo individual e mais processamento regulado por
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métricas, no qual a eficdcia seria aferida pela capacidade de estabilizar o throughput
(quantidade de trabalho, dados ou itens que um sistema, rede ou equipe consegue processar €
entregar em um periodo especifico, medindo a eficiéncia e o rendimento), reduzir custos e

manter o risco residual dentro de patamares aceitaveis (Feeley; Simon, 1992).

Nessa perspectiva, indicadores e metas sistémicas tornam-se parametros explicitos de
orientacdo decisdria. Taxas de encarceramento, tempos médios de tramitagdo, cumprimento de
prazos, niveis de reincidéncia e ocupagdo de estabelecimentos passam a integrar um painel de
controle que condicionaria praticas cotidianas. A unidade de intervenc¢ao ndo seria o sujeito
como portador de culpa, mas a categoria a qual ele ¢ alocado por meio de classificacdes
atuariais. Tipologias de risco orientariam a selecdo de medidas, a intensidade de supervisdo e a
combinagdo de restrigdes aplicadas. O critério de corre¢do ndo seria mais a verdade do caso
individual, mas a consisténcia da gestdo com metas pré-definidas, o que favoreceria solugdes

padronizadas e protocolos de decisdo replicaveis (Feeley; Simon, 1992).

A padroniza¢do decorrente desse enfoque redefiniria a discricionariedade. Longe de
desaparecer, ela migraria do juizo casuistico para escolhas algoritmico-administrativas, como
selecdo de variaveis, pesos atribuidos a fatores de risco, faixas de resposta e limiares de
intervencdo. Tais arranjos produziriam uma forma distinta de accountability. J4 ndo se exigiria
tanto a justificagdo publica de cada decisdo, mas o alinhamento agregado do sistema a metas de
desempenho e a aderéncia a protocolos de gestdo. Assim, o proprio sentido de individualizagao
alteraria-se, pois, mais do que adaptar a resposta ao sujeito, trata-se de alocar o individuo no
pacote de respostas previsto para sua classe de risco, de forma a otimizar recursos ¢ estabilizar

variagoes (Feeley; Simon, 1992).

Nesse contexto, as chamadas “medidas alternativas” seriam reinterpretadas como
valvulas regulatorias da carga processual. Longe de serem concebidas apenas como
humanizagdo da punicdo, elas desempenhariam a funcdo de aliviar gargalos, modular estoques,
absorver casos de baixa gravidade e reter sob supervisdo parcelas de pessoas classificadas em
determinados estratos de risco. O mesmo valeria para acordos e solu¢des negociais, o quais,
mais do que instrumentos de consenso, tornam-se dispositivos de governanca que, combinados
a triagem atuarial, permitiriam ajustar o fluxo de entrada e saida, mantendo o sistema dentro de

capacidades operacionais (Feeley; Simon, 1992).

A linguagem do risco seria o nexo entre a ampliacdo da rede e a administracdo
cotidiana. Ao converter atributos individuais em escores, ela estruturaria triagens na porta de
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entrada e decisdes ao longo do processo, definindo quem sera admitido em programas, sob qual
intensidade de controle e por quanto tempo. Essa modula¢do, por sua vez, reforcaria a
capilarizagcdo do controle, ja que as respostas deixam de se concentrar em sentengas finais e
passam a distribuir-se em micropontos de decisdo, nos quais o objetivo seria manter
estabilidade estatistica mais do que discutir mérito probatdrio. Ao traduzir pessoas em classes
de risco, a nova penalogia reduziria fricgdes argumentativas e anteciparia o formato da
resposta, deslocando o contraditorio para margens cada vez mais técnicas (Feeley; Simon,

1992).

Como consequéncia, as implicagdes seriam extensas. A discricionariedade se
“ocultaria” em escolhas de desenho e parametrizacdo; a individualizagdo seria substituida por
conformidade a perfis; e a accountability tornaria-se predominantemente gerencial, medida por
indicadores que capturam desempenho, mas nao necessariamente legitimidade, publicidade ou
justificacdo substantiva. As alternativas deixariam de ser exteriores ao sistema, elas seriam
partes moveis de uma maquina regulatéria que expande a presenca do poder punitivo em
malhas difusas, ao mesmo tempo em que preservaria a aparéncia de moderagdo por meio de

respostas de menor intensidade unitaria (Feeley; Simon, 1992).

Essa critica ganha contornos ainda mais nitidos quando se examina a arquitetura
institucional da negociacdo, especialmente o papel e os incentivos do Estado na formulagdo de
acusacdes, na gestdo do timing e na opacidade das tratativas, fatores que potencializariam a
coer¢ao negocial e consolidariam o diferencial punitivo como alavanca decisoéria, elementos

analisados por Alschuler (1968).

A negociagdo penal é descrita por Alschuler (1968) como um ambiente institucional no
qual o Estado-acusador concentra alavancas decisorias que possuem a capacidade de moldarem
as possibilidades de resolucdo. A centralidade acusatoria manifestaria-se, em primeiro lugar, na
construcdo do “pacote acusatorio” e no uso estratégico do overcharging (excesso de acusagdo),
elevando o teto sancionatdrio potencial para ampliar o diferencial entre ir a julgamento e aceitar
um acordo; em complemento, o charge bargaining (barganha de acusacdo), permite modular o
cardapio de imputagdes trocadas por confissao ou acordo, escalonando a ameaga de puni¢ao de

modo a produzir incentivos graduais a adesao.

Para o autor, a acusacdo também controlaria o timing das propostas e a amplitude do
compartilhamento de informag¢des, administrando quando e quanto de informagdo probatoria
chega a defesa, o que condicionaria a avaliacdo de risco e reduziria a capacidade de resisténcia.
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Nesse desenho, a calibragdo de ofertas deixaria de ser um exercicio neutro e passaria a integrar
uma politica organizacional orientada por metas de produtividade e celeridade, de sorte que
arranjos negociais que estabilizam o acervo seriam premiados, enquanto a litigancia

prolongada, desincentivada (Alschuler, 1968).

A dinamica descrita resultaria em um gradiente de opacidade. As tratativas ocorreriam,
com frequéncia, fora de registro publico detalhado; justificativas seriam sintetizadas em
féormulas padronizadas; e a documentacao disponivel raramente permitiria reconstituir porque
determinada combinacdo de acusacdes e recomendagdes foi oferecida. Em paralelo, a
deferéncia judicial atuaria como validagdo posterior do arranjo, com controle frequentemente
limitado a regularidade formal do consentimento e a legalidade minima do acordo, mais do que
a racionalidade substancial das concessdes reciprocas. Essa arquitetura reduziria o espago de
escrutinio externo e dificultaria tanto a revisdo efetiva de abusos quanto a producao de padroes
publicos de justificagdo, deslocando o eixo de legitimidade do debate contraditério para a

eficiéncia organizacional (Alschuler, 1968).

Desta forma, o efeito combinado de poder acusatério e assimetria informacional
incidiria diretamente sobre a “igualdade de armas”. Ao controlar a moldura acusatoéria e o fluxo
informacional, o Estado-acusador influenciaria a percepc¢do de risco da defesa e do acusado,
delimitando as fronteiras do “possivel” antes mesmo do confronto probatério. A defesa, por sua
vez, operaria sob restricdes de tempo, recursos e incerteza, reduzindo a viabilidade de
estratégias que demandem investigacdo propria ou espera por revelagdes probatorias mais
amplas. Nessa correlagdao de forgas, a racionalidade prevalente seria a de evitar o pior cendrio:
o acordo torna-se a opg¢do prudente em face de um horizonte sancionatdrio elevado e apenas

parcialmente mitigado por concessoes calibradas (Alschuler, 1968).

Alschuler descreve, assim, a “engenharia do consentimento” como convergéncia de trés
vetores: ameaga de pena (potencializada por overcharging e charge bargaining), incerteza
probatoria (agravada pela gestdo acusatoria da informagdo) e custos processuais (tempo,
despesas, estigma), cuja soma empurraria o acusado para a adesdo. O ponto de equilibrio da
negociagdo raramente espelharia a forga intrinseca da prova. Antes, refletiria o preco de evitar
riscos e fric¢des cujo desenho institucional a acusagdo controla com vantagem. O resultado €
um “consentimento” documentalmente valido, porém materialmente condicionado por
incentivos e ameagas estruturadas, em um ambiente com limitada transparéncia e controle

substantivo (Alschuler, 1968).
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O autor aponta que as implicacdes para o devido processo seriam significativas. A
publicidade empobrece quando o essencial da decisdo ¢ tomado nos bastidores; a motivacao
torna-se ritualizada, incapaz de expressar a racionalidade real da troca; e a legitimidade
desloca-se da justificacdo de mérito para o cumprimento de metas de celeridade e redugdo de
acervo. A promessa de igualdade seria, nesse contexto, substituida por uma equivaléncia formal
que ignora assimetrias estruturais de informagao e poder, convertendo renuncias a direitos em

moeda de barganha sob a sombra de sangdes agravadas (Alschuler, 1968).

Em continuidade a essa linha critica da “engenharia do consentimento”, apresentada por
Alschuler (1968), quando combinados com diferenciais punitivos entre ir a julgamento e aceitar
um “acordo”, a decisdo passaria a incorporar uma “coer¢do negocial”, centrada na erosdo da
voluntariedade material sob o peso do diferencial sancionatorio, explorada por Langbein
(1978).

A proposta compara a tortura e a barganha como técnicas de produgdo de
consentimento por meio de pressdes estruturais, sustentando que, em ambos os casos, a adesdo
do acusado nao decorre de escolha livre, mas de um calculo for¢ado sob ameaca calibrada de
dano maior. No lugar da dor fisica, a barganha utilizaria um diferencial punitivo entre a pena
esperada apds o julgamento e a pena prometida no acordo; quanto maior a distancia entre esses
dois cenarios, maior seria o poder de indug¢do do arranjo € menor o espago de deliberagao
autonoma. Assim, a decisdo tenderia a refletir o medo do desfecho mais gravoso e a busca por
evitar riscos, transformando a voluntariedade em atributo apenas formal, descolado de

condi¢des materiais que garantiriam uma adesdo genuinamente livre (Langbein, 1978).

Nesse cenario, o diferencial sancionatdrio atuaria como mecanismo central de coer¢ao
negocial, jA que a acusacdo dispde de instrumentos para escalonar acusagdes, combinar
imputagdes e sinalizar expectativas de sentengas significativamente mais altas caso o acusado
insista no julgamento, ao passo que a oferta de leniéncia ¢ condicionada a renuncia célere de
direitos processuais. Em tal arranjo, o acusado “compra” previsibilidade renunciando a bens
fundamentais — ampla defesa, produ¢dao de prova, contraditério — porque a assimetria de
risco torna racional abdicar de garantias para escapar de um patamar punitivo potencialmente
elevado. A consequéncia seria a erosdo da voluntariedade material. O consentimento
permanece documentalmente valido, porém nascido de um ambiente em que a autonomia foi

comprimida por ameagas graduadas e incentivos desequilibrados (Langbein, 1978).
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Essa dindmica comprometeria a justificacdo publica das decisdes e a decisdo informada.
A barganha deslocaria o foco da apuracdo do mérito para a negociacao do risco, de modo que a
verdade processual torna-se secundaria em relacdo a economia de penas e a estabilizacdo do
fluxo de casos. Ao mesmo tempo, a racionalidade que estrutura a ameaca € a recompensa
permaneceria fora de um escrutinio substantivo, ja que discutiria-se pouco a proporcionalidade
do diferencial punitivo e muito a conveniéncia de “resolver” o caso, o que fragilizaria o
controle publico sobre a legitimidade dos resultados. O nucleo critico, portanto, ndo seria a
existéncia de acordos em si, mas o mecanismo de constrangimento que transforma direitos

renunciaveis em moeda de troca sob a sombra de sangdes agravadas (Langbein, 1978).

A relagdo entre esse diagnostico e a racionalidade gerencial previamente descrita ¢é
direta, pois a calibragem de ameagas e recompensas funcionaria como técnica de gestdo de
estoques, orientada a maximizar previsibilidade e throughput (vazao) por meio da reducao do
contencioso, mesmo ao custo de sacrificar a deliberagdo probatoria e o contraditorio. O
diferencial de pena converte-se, assim, em ferramenta administrativa de triagem. Ao elevar o
preco de insistir no julgamento e reduzir o custo de aderir ao acordo, o sistema desloca casos do
canal litigioso para o canal negocial, estabilizando tempos e resultados de maneira compativel
com metas de desempenho, mas incompativel com um ideal robusto de voluntariedade e de
justificagdo publica. A racionalidade de gestdo, portanto, ndo apenas toleraria o diferencial
punitivo, mas dependeria dele para operar com eficiéncia, reforgcando a percep¢ao de que o
consentimento seria produzido por uma arquitetura de incentivos e punigdes antecipadas, € nao

pelo convencimento moral (Langbein, 1978).

Para além dessas estruturas de poder e de informagdo, a literatura mostra que vieses
cognitivos e limitagdes decisorias das partes também afastam a barganha do chamado, em uma
tradugao livre, “guarda-chuva do julgamento”, refor¢ando acordos baseados em heuristicas,

ancoragens e assimetrias de expertise. E nessa dimensdo microdecisoria que incide a anélise de

Bibas (2004).

A tese central de Bibas (2004) sustenta que a barganha penal ndo se da a partir do
“guarda-chuva do julgamento”, isto €, ndo resulta de estimativas objetivas e simétricas sobre
probabilidades de condenacdo e faixas de pena, mas de decisdes tomadas sob informacao
assimétrica, racionalidade limitada e pressdes organizacionais que favorecem desfechos mais
céleres. A acusacdo, em uma posicdo que o autor denomina de “repeat player” (litigante

habitual), acumula experiéncia comparativa, acesso ampliado a provas e maior familiaridade
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com rotinas e padrdes decisdrios, o que lhe permitiria estruturar ofertas mais precisas e ancorar
expectativas em pardmetros internos, ao passo que a defesa, com frequéncia, enfrentaria
lacunas informacionais, janelas temporais estreitas e incerteza sobre a robustez do caso. Esse
desbalanceamento deslocaria a negociacao do terreno do mérito probatoério para o campo do
« . . . ” . - .

manejo de riscos sob incerteza”, em que o conhecimento pratico e a capacidade de controlar o

tempo processual valem tanto quanto, ou mais do que, a for¢a das evidéncias.

Nesse ambiente, vieses cognitivos e heuristicas (atalhos mentais ou regras praticas,
intuitivas e informais, usadas para resolver problemas complexos, tomar decisdes rapidas ou
fazer julgamentos) tornam-se pecas estruturantes do acordo. A “ancoragem” faz com que a
primeira proposta da acusacdo sirva de referéncia tacita para o intervalo de negociacdo,
comprimindo a zona de possivel acordo em torno do valor inicial. Além disso, a “aversdo a
perda” empurra réus e defensores a aceitar concessoes para evitar o pior cenario percebido,
mesmo quando a probabilidade desse pior cendrio ¢ incerta. Também, o “excesso de confianga”
pode contaminar tanto a avaliacdo da acusacdo quanto a esperanca defensiva, distorcendo a
leitura de probabilidades e a avaliacdo de alternativas. Em suma, as partes ndo calculariam em
condi¢des ideais, mas avaliariam rapidamente, com informagdo incompleta, sob pressao de
prazos e volume processual, recorrendo a atalhos mentais que simplificam a decisdo, mas

também a tornam previsivelmente enviesada (Bibas, 2004).

Além disso, custos de transacdo e restricdes temporais/organizacionais funcionariam
como vetores concretos de indugdo ao acordo. Coordenar agendas, preparar e depurar provas,
sustentar audiéncias e lidar com eventuais adiamentos geram friccdes que pesam mais
intensamente sobre quem tem menos recursos e tempo, elevando o “pre¢o” de insistir no
julgamento. Para o Estado, cada caso aberto consome tempo administrativo e reduz a
previsibilidade. Assim, ofertas que prometem encerrar processos com menor dispéndio sdo
privilegiadas, mesmo se sacrificarem parte do contraditorio e do escrutinio publico. Ao tomar
decisdes, portanto, as partes reagem ao custo marginal do litigio. Quando esse custo sobe, a
curva de indiferenca desloca-se em dire¢ao ao acordo, independentemente do mérito probatorio

ter sido suficientemente testado (Bibas, 2004).

O resultado seria que as decisdes na negociagdo aparecem como céalculos pragmaticos
sob incerteza, e ndo como projecdes acuradas de probabilidades. Avaliam-se riscos percebidos
e fricgdes institucionais mais do que a verdade factual do caso. Essa logica € coerente com a

“gestdo atuarial” que governaria o sistema. A estabilizagdo do volume processual e a
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manutencdo de indicadores dentro de faixas toleraveis tornam-se objetivos tacitos que orientam
propostas e concessdes. O acordo, assim, integra uma governanga que administra fluxos por
meio de ofertas ancoradas, timings controlados e pacotes que internalizam custos de transagao,
reforcando a previsibilidade agregada do sistema ao pre¢o de reduzir a centralidade do

julgamento de mérito (Bibas, 2004).

A luz desse diagnéstico, Bibas (2004) trabalha com as hipoteses de que as resolugdes
consensuais estariam sob o risco de serem pautadas por: gestdo atuarial (o acordo como
ferramenta de estabilizacdo de fluxos); coercdo (consentimento produzido por diferenciais
sancionatdrios e fricgdes); opacidade (decisdes tomadas fora do escrutinio pleno) e seletividade

(efeitos desiguais da informacao e dos custos).

Transportando a andlise para o contexto nacional, a literatura que problematiza a
resolucdo nao punitiva de conflitos no Brasil situa a consensualidade como uma resposta
institucional orientada por metas de desempenho, prazos e gestdo de acervo, na qual o discurso
de celeridade e eficiéncia passa a organizar o processo decisorio e a redistribuir o sentido das

garantias.

Neste sentido, Carvalho (2008) aborda que o debate contemporaneo seria
profundamente marcado pela busca por modelos de justica que se contraponham a logica
punitiva tradicional. A critica criminologica parte, entdo, do reconhecimento da faléncia dos
discursos oficiais do sistema, que prometeriam eficiéncia no controle do delito e reabilitagao,
mas que, na pratica, operariam de forma seletiva, maximizando a violéncia e a exclusdo. A
proposta de redu¢ao de danos punitivos, neste contexto, ndo seria um fim utilitario, mas uma
exigéncia ética e politica para limitar o exercicio arbitrario e desproporcional do potestas

puniendi.

A andlise do Consensualismo pelo autor, contudo, ¢ realizada com cautela,
especialmente sob a lente da Politica Abolicionista que propde a contragdo ou eliminagao do
sistema, defendendo a substituicdo da sanc¢do punitiva por meios pedagodgicos ou instrumentos
de controle social informal. No entanto, alinhado a perspectiva garantista, critica 0s riscos
inerentes a essas propostas. Sugere que as medidas alternativas a pena e a informalizagdo da
justica, muitas vezes, ndo substituem a penaliza¢do, mas sim a complementa, atuando como
“adicionais” que ampliariam a rede de controle social formal e podem fragilizar as garantias

individuais do processo. O temor seria que as solucdes consensuais se transformassem em
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modelos desregulamentados de composicdo de conflitos, carentes das garantias (Carvalho,

2008).

A superagao desse dilema seria oferecida pela Teoria Agndstica da Pena, que representa
uma critica radical aos fundamentos do potestas puniendi. A Teoria Agnostica advoga a
abdicacdo de qualquer justificativa, legitimacdo ou fundamento a pena, encarando a san¢do
como um ato politico beligerante. Essa postura permitiria concentrar os esfor¢os no “como
punir?”, ou seja, no respeito as regras do jogo democratico e aos limites formais do direito e do

processo penal, de forma a minimizar abusos no exercicio do poder (Carvalho, 2008).

Para além das questdes teodricas, 0 mesmo autor aponta em outro trabalho elementos
mais efetivos do antigarantismo no Consensualismo. Estabelece o garantismo ndo apenas como
uma alternativa aos modelos de penalizagdo excessiva, mas também como um contraponto

tedrico e pratico as propostas da teoria abolicionista (Carvalho, 2002).

A primeira incongruéncia abordada seria a relativa ao papel da vitima no processo e a
proposta de resgate do seu direito “expropriado” pelo Estado. O autor concorda com o
diagnostico de que o Estado, ao deter o monopolio do direito de punir, apropriou-se do conflito.
No entanto, discorda do progndstico abolicionista de devolver a vitima o seu direito
expropriado. A defesa da tutela da vitima pela via processual nas resolu¢des consensuais seria
vista como uma confusdo das esferas de ilicitude (penal, civil e administrativa). A dogmatica
penal distingue o ilicito penal dos demais ilicitos fundamentalmente pela sancdo aplicada. O
que estabeleceria o limite entre as ilicitudes civil e penal seria, precisamente, a irreparabilidade
do dano. Portanto, se ha possibilidade de reparacdo do dano, a via penal ndo seria a adequada,
devendo-se descriminalizar a conduta em vez de privatizar o conflito penal. O processo penal
possui uma instrumentalidade garantista, sendo primordialmente direcionado a defesa e tutela

do réu contra os abusos do poder publico e privado, € ndo a tutela da vitima (Carvalho, 2002).

O resgate da vitima nos modelos consensuais € classificado como uma “privatizacao do

- - A A .
processo”, baseada em uma visdo romantica e ingénua do ser humano capaz de dialogo e
sublimacdo em momentos de crise, o que ¢ contestado pela ldgica de que o sujeito envolvido na
contenda tenderia a internalizar desejos de vinganga e responder irracionalmente. A tutela da
vitima deveria ocorrer na esfera social do Estado, através de direitos de segunda gera¢dao, como
mecanismos de apoio publicos e sistemas de seguro, € ndo no interior do processo penal

(Carvalho, 2002).
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A segunda critica ¢ direcionada a “informalizacdo” dos procedimentos e a sua tendéncia
a administrativizagcdo e composicao civil. Para o autor, o avango civilizatério da humanidade se
deu com a juridicizagdao do poder punitivo do Estado, que atuaria como limitador da autotutela
e do abuso de poder da Administracdo. No entanto, os procedimentos administrativos seriam,
por natureza, inquisitoriais e careceriam das garantias fundamentais do modelo acusatorio,
como o contraditorio, a ampla defesa e a publicidade. A alternativa abolicionista de tornar o
controle “mais administrativo” negaria esse avango, pois instaura sistemas desregulamentados e
sem o devido controle jurisdicional, o que implicaria o desaparecimento dos limites impostos
pelo Estado ao seu proprio poder de punir. Institutos como a transagcdo € a composi¢ao
romperiam com as minimas garantias constitucionais, causando a erosdo dos procedimentos de
protecao do réu em face dos abusos de poder. A informalizacao e a redug¢do de complexidade
processual, legitimadas pela Constitui¢do (art. 98, 1), poderiam ensejar a reducao da eficacia

das garantias que dependem da observagdo de procedimentos (Carvalho, 2002).

Em suma, o autor propde que a utopia a ser perseguida ndo deveria ser o abolicionismo,
mas sim o garantismo. A busca pela justica negociada, sob a retérica de maior eficacia e
celeridade, resultaria em um sistema hipertrofiado, privatizado e administrativizado, que
negaria as garantias historicas e constitucionais inerentes ao processo penal. Assim, as
propostas de resolugdo para os problemas identificados, sob a oOtica do garantismo, nio
buscariam a abolicdo total do sistema — utopia considerada inviavel —, mas sim a sua

maximizacao garantista € a sua minimizagao punitiva (Carvalho, 2002).

A privatizagdo do processo evidenciado por Carvalho (2002) ¢ apresentada por Lopes
Jr. (2002) como gerencialismo do conflito e, sob esse vetor gerencial, a negociagdo seria algada
a instrumento de estabilizacdo do fluxo, e ndo apenas de solugdo proporcional de conflitos,
deslocando a centralidade da prova e do contraditorio para parametros de vazdo, custo e
previsibilidade. O resultado seria um ambiente em que a eficiéncia, na perspectiva de tempo e
custo, converte-se em critério material de correcdo, mesmo quando a redugdo de fricgdes
processuais implica compressdo do espago deliberativo e do escrutinio publico sobre o objeto

(Lopes Jr., 2002).

Nesse cendrio, a colisdo entre metas de resultado e garantias se manifestaria em trés
planos: contraditorio, publicidade e motivagdo. No plano do contraditério, a pressdo por
encerramentos rapidos reduziria a oportunidade de produgdo e confrontagdo de prova,

induzindo decisdes amparadas em narrativas minimamente testadas € em informagdes
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assimétricas. No plano da publicidade, a migracdo das escolhas substantivas para bastidores
negociais (reunides, minutas, despachos padronizados) esvaziaria a justificacdo publica e
dificultaria a reconstru¢do ex post da légica da troca. No plano da motivacdo, féormulas
genéricas e checklists formais substituiriam a exposicdo das razdes de proporcionalidade e
suficiéncia da resposta, o que impediria aferir se o acordo decorreu de avaliagdo de mérito ou
de imperativo de gestdo de estoque processual. Em conjunto, tais deslocamentos corroiriam a
promessa garantista de que decisdes punitivas sejam tomadas a vista da comunidade e com

razoes controlaveis (Lopes Jr., 2002).

A desformalizagdo decisoria seria o mecanismo que viabiliza esse deslizamento. Ao
reduzir ritos, abrevia-se o procedimento e, com ele, o lastro argumentativo que condiciona a
autoridade do resultado. A informalidade, til para remover barreiras burocraticas, passaria a
operar como atalho que contorna salvaguardas, sobretudo quando acompanhada de registros
lacOnicos e baixa densidade de documentacdo. A consequéncia seria a reconfiguragdo da
equivaléncia formal entre as partes em um contexto materialmente assimétrico, em que a
capacidade de resistir depende menos de direitos formais e mais de recursos para suportar

custos de tempo, informagao e reputagao (Lopes Jr., 2002).

Esse arranjo redistribuiria papéis institucionais. Ao Estado-acusador competiria calibrar
acusacdes e propostas de modo a tornar o acordo comparativamente mais atraente,
internalizando objetivos de produtividade e previsibilidade. A defesa, caberia gerenciar riscos e
custos do cliente, frequentemente com margem estreita para investigagdo propria. Ja ao
Estado-julgador, orientado por metas e rotinas de saneamento, caberia validar arranjos cuja
racionalidade substancial ¢ opaca, o que, na pratica, reduz o controle de proporcionalidade e
necessidade. A soma desses movimentos acentuaria a tendéncia de que a “vontade” do acusado
exprima mais a aversao ao pior cendrio e a friccdo do processo do que uma adesao refletida ao

mérito da imputagao (Lopes Jr., 2002).

Como parte da critica, o texto propde balizas normativas para conter o impulso
antigarantista. Em primeiro lugar, “controle do diferencial punitivo entre acordo e julgamento”,
como a vedacao de assimetrias desproporcionais, critérios transparentes para reducdes e limites
ao uso estratégico de acusacdes, de modo a resguardar a voluntariedade material. Em segundo
lugar, “regras de informa¢do” que imponham a divulgag@o tempestiva e suficiente, assegurando
a defesa acesso efetivo a elementos de prova antes da decisdo, com prazos que viabilizem

avaliacdo independente. Em terceiro lugar, “registro e revisao”: dever de documentar tratativas
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relevantes, explicitar critérios de aceitacdo e motivar a proporcionalidade do arranjo,
submetendo-o a controle judicial substancial, e ndo apenas formal. Para o autor, tais parametros
devolveriam densidade ao contraditério e a motivacdo, e reequilibrariam a posi¢do das partes

em ambiente de negociacao (Lopes Jr., 2002).

No mesmo sentido, para Azevedo (2002), a informaliza¢do gerada pelo Consensualismo
seria decorrente de uma crise do Estado Moderno. Para o autor, o controle penal nas sociedades
contemporaneas encontra-se em um dilema fundamental, oscilando entre a necessidade de
punicdo e a busca por formas alternativas de resolucao de conflitos, com destaque para os
mecanismos de conciliagdo. Esse cendrio de tensdo estaria intrinsecamente ligado a crise do
Estado Moderno, marcado pelo desgaste das premissas da racionalidade legal e pela crise de

legitimidade e fiscal do Estado-Providéncia.

O Estado Moderno, estabelecido com base na racionalidade legal e na pretensdo do
monopodlio da violéncia legitima, veria sua legitimidade progressivamente minada pela
complexificacdo social e pela incapacidade de sustentar uma ordem pautada em um discurso
juridico esvaziado. A renovagdo de sua legitimidade passaria, entdo, a ser buscada na
capacidade de promover o desenvolvimento econdmico e, sobretudo, na garantia da efetividade
dos mecanismos formais de controle social para a manuten¢do da ordem, sobrepondo-se a

racionalidade juridico-legal (Azevedo, 2002).

Esse contexto seria agravado pelo Capitalismo Informacional, em que a globalizagdo e a
revolucdo informacional teriam reduzido o protagonismo dos Estados nacionais e intensificado
as pressoes por melhores solugdes no sistema penal. O aumento das taxas de criminalidade, o
crescimento do crime organizado e o sentimento de inseguranca pressionariam por uma maior
repressdo, muitas vezes inspirada em politicas como a “tolerancia zero”. O enfraquecimento
dos mecanismos de controle comunitario exacerbaria a demanda social para que o Poder
Judiciario resolva conflitos privados e reduza os riscos resultantes da complexifica¢do social,

colocando em xeque o paradigma penal da modernidade (Azevedo, 2002).

O movimento de informalizacdo da justica emergiria como uma resposta a essa do
Estado, ao aumento da demanda por controle penal e a perda de legitimidade do sistema penal
formal. Buscando formas alternativas de resolucdo de litigios, 0 movimento se manifestaria
através de mecanismos de descriminalizacdo e de informalizagdo processual para as chamadas
pequenas desordens sociais. As reformas visariam a ampliagdo do acesso a justica, a
diversificacao das instancias judiciais para combater a morosidade e, crucialmente, a busca da
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conciliagdo como objetivo primordial do processo, concedendo a vitima a possibilidade de
participagdo e reparacdo do dano. As solugdes conciliatorias promoveriam a interagdo face a
face entre vitima e acusado, visando superar o conflito e oferecer um tratamento
individualizado, particularista, contrastando com a generalidade das normas juridicas

(Azevedo, 2002).

No entanto, ao analisar a experiéncia brasileira com a Lei n°® 9.099/95, que criou os
Juizados Especiais Criminais para a conciliacdo e julgamento de infragdes penais de menor
potencial ofensivo, o autor sinaliza que a estrutura do sistema judicial e a pressdo por
produtividade (aferida pelo nimero de processos concluidos) levam ao privilegiamento da
transacdo penal sobre a conciliacdo. Essa dindmica, muitas vezes, geraria a insatisfacdo da
vitima, que se sentiria impotente ao constatar a falta de preocupacdo com a resolugdo do

conflito subjacente ao delito (Azevedo, 2002).

Para promover os avangos necessarios para o paradigma consensual, o texto aponta a
necessidade de superar a incompreensdo dos operadores do direito quanto ao novo papel que
lhes compete, o que inclui a ruptura com o habitus de priorizar a autoria e materialidade em
detrimento da resolu¢do do conflito. Sugere-se a incorporagao de mediadores leigos para
conduzir as audiéncias de conciliagdo, visando o restabelecimento efetivo do didlogo entre as
partes. Além disso, quando a transagdo penal ¢ inevitavel, ela deve priorizar a prestagdo de
servigos a comunidade com acompanhamento, em vez do pagamento de multas ou cestas
basicas. A busca por celeridade, a insuficiéncia de recursos humanos e a demanda massiva de
processos, contudo, solapariam a possibilidade de que as audiéncias sirvam como um momento
para o restabelecimento do didlogo (Azevedo, 2002). O quadro 13 sintetiza as criticas da

Criminologia ao Consensualismo.

Quadro 13 - Sintese das criticas da Criminologia ao Consensualismo.

Categoria Nicleo da critica Elemento Mecanismo

Triagens “técnicas”, elegibilidade
flexivel e  encaminhamentos
Expansdo da rede absorvem casos antes arquivados
(net-widening)  ou advertidos informalmente,
ampliando o universo sob

intervencgdo oficial.

As “alternativas” e solucdes
consensuais  tenderiam  a
reconfigurar e ampliar o poder
punitivo, alargando o universo
sob intervengao e
transformando a promessa de
leveza em um regime denso de
micro-obrigagdes e supervisdo
difusa.

Macroexpansio
do controle

Capilarizacdo e Multiplicagdo de agéncias e

dispersdo protocolos,  fragmentagdo  de
institucional competéncias e decisoes
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Alongamento
temporal da
sujeicdo

Reclassificagdo
de clientelas

Retorica
humanitaria
como legitimagdo

distribuidas que diluem
responsabilidades e dificultam
salvaguardas e coordenagdo de
garantias.

Comparecimentos, avaliagdes
periddicas, metas e condi¢des de
permanéncia estendem o vinculo
de vigilancia.

Tabelas de riscos,
diagnosticas e indicadores
comportamentais reinscrevem
conflitos privados como
destinatarios de rotinas
condicionadas de supervisdo.

categorias

Léxico de proximidade facilita
aceitacdo social de controles
intrusivos e cumulativos,
deslocando o conflito para arenas
técnicas com baixa visibilidade.

Arquitetura
institucional do
consentimento

(@) consentimento seria
frequentemente produzido por
um desenho institucional
assimétrico: a adesdo ao
acordo decorreria da gestdo de
riscos sob poder acusatorio,
comprimindo a voluntariedade
material e deslocando o centro
decisério do mérito para
“fugir” do pior cenario.

Assimetria
acusatoria e
desigualdade de
armas

Opacidade
decisoria e déficit
de accountability

Coer¢do negocial

Overcharging e charge bargaining

elevam o teto sancionatério;
acusagdo controla timing ¢
informacao probatoria,
condicionando a avaliacdo

defensiva e limitando a resisténcia.

Tratativas em bastidores, registros
lacdnicos e justificativas
padronizadas reduzem escrutinio;
controle judicial tende a ser
formal, dificultando reconstituigio
e revisdo substantiva.

Diferenga entre pena esperada no
julgamento e leniéncia no acordo
atua como ameaga estrutural;
direitos viram moeda de troca para
“comprar” previsibilidade e evitar
um mal maior.

Gerencialismo e
racionalidade
atuarial

A consensualidade passaria a
operar como tecnologia de
governanga: decisdes seriam
orientadas por gestdo de
populacdes, riscos e métricas,
substituindo deliberacdo de
mérito por classificacdo e
padronizagdo, com
accountability  predominan-
temente gerencial.

Nova penologia e
atuarizagdo

Alternativas
como valvulas
regulatorias do

fluxo

Padronizacdo e
migragdo da dis-
cricionariedade

Classificagdo por escores ¢
tipologias de risco transformam a
unidade de interveng¢do em “classe
de risco”, e ndo o caso singular.

Metas (tempo, acervo, custos,
previsibilidade) incentivam saidas
negociadas; acordos absorvem
baixa gravidade ¢ estabilizam
estoques, funcionando  como
mecanismo de vazao processual.

Discricionariedade se desloca para
desenho de variaveis, pesos e
limiares; protocolos e checklists
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padronizam respostas e reduzem a
justificagdo individualizada.

Esperas, comparecimentos, gastos,

Punicdo pelo .
caop perda de renda e estigma punem
processo . .
antes do mérito e induzem acordo
(custos como L -
~ como estratégia racional de
sancdo Y
) encerramento para “se livrar” do
antecipada)

problema.

Menor capital econdémico e
Seletividade e informacional amplifica custos e
desigualdade incertezas; reduz capacidade de
informacional investigar, sustentar litigdncia e

. . resistir a pressao por acordo.
O consensualismo tenderia p p

reencenar desigualdades e

a
a L
; . . Ancoragem na primeira oferta
corroer garantias: custos e Vieses cognitivos
o

mais grave, aversdo a perda e

Seletividade, vieses tornariam e racionalidade :
. s . . excesso de confianca distorcem
opacidade e contraditério  materialmente limitada o
~ . ., probabilidades.
erosio de impraticavel para parte dos
arantias acusados, enquanto decisoes N ~
8 . L q Erosio de Desformalizacdo reduz a producio
migrariam para zonas opacas € .~
gi d p fp.A . contraditério e confronto de prova; decisdes
aceleradas em que eficiéncia , iy .
valizari lq timidad ublicidade e cruciais ocorrem em bastidores;
rivalizaria com legitimidade. .y .
g pubnciaad publicidade empobrecida e
motivagao . . . .
, . motivagdo ritualizada, dificultando
(antigarantismo) .
controle substantivo.
Pressdo por produtividade e falta
de recursos favorecem a transagao
Crise de como uma saida  rapida;
legitimidade e conciliagdo e resolugdo do conflito
produtivismo subjacente  ficam  secundarias,
(informalizagdo)  consolidando logica de
encerramento  do caso como
prioridade.

Fonte: Elaborado pelo autor, com auxilio de A,

O Quadro 13 organiza em quatro categorias analiticas as principais criticas formuladas
pela Criminologia ao Consensualismo, sugerindo que a linguagem da “alternativa” e do
“acordo” pode operar menos como reducao do poder punitivo e mais como rearranjo de suas
formas de incidéncia. A estrutura do quadro distingue, em cada categoria, o ntcleo da critica e,
em seguida, desdobra esse diagndstico em elementos e mecanismos institucionais concretos,

pelos quais o Consensualismo produziria efeitos de controle, coercdo e seletividade.

Na primeira categoria, “Macroexpansao do controle”, o quadro condensa a ideia de que
as solugdes consensuais tenderiam a ampliar — e ndo necessariamente substituir — a
intervengdo estatal, convertendo a promessa de menor punitivismo em um regime de
micro-obrigagdes cumulativas e supervisdo difusa. A segunda categoria, “Arquitetura

institucional do consentimento”, desloca o foco para o modo como o consentimento pode ser
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produzido por um desenho institucional assimétrico, no qual a adesdo ao acordo resulta de
gestdo de risco sob poder acusatorio, comprimindo a voluntariedade material. A terceira
categoria, “Gerencialismo e racionalidade atuarial”, sistematiza a critica de que a
consensualidade se converte em tecnologia de governanga, na qual decisdes passam a ser
orientadas por métricas, classificacdo e padronizagdo, rebaixando a deliberacdo de mérito e
reforcando uma accountability gerencial. Por fim, a quarta categoria, “Seletividade, opacidade
e erosdo de garantias”, integra os efeitos sociais e antigarantistas do Consensualismo: custos,
vieses e assimetrias tenderiam a tornar o contraditorio materialmente impraticavel para parte

dos acusados, ao mesmo tempo em que a eficiéncia passa a se sobrepor a legitimidade.

Assim, explicita-se uma logica cumulativa: (i) a expansdo e capilarizacdo da rede
ampliam o alcance do controle; (ii) a arquitetura negocial produz consentimento sob assimetria
e ameaca; (iil) o gerencialismo reorganiza finalidades e critérios de decisdo; e (iv) os efeitos
distributivos mostram que tais arranjos tendem a operar de modo seletivo, opaco e

antigarantista, mesmo quando apresentados sob a gramadtica da eficiéncia e do consenso.

A luz desse diagnostico, a aplicabilidade de politicas consensuais exigiria o
estabelecimento de parametros que transcendam a regularidade formal e testem a legitimidade
material. Entre tais critérios, destacariam-se: (i) “voluntariedade material”, com a vedagdo de
diferenciais sancionatorios desproporcionais e garantia de decisdo informada com acesso
adequado a prova; (ii) “publicidade e motivacao densa”, a partir da documentagdo das tratativas
e explicitagdo da proporcionalidade e necessidade do acordo; (iii) “igualdade de armas”, com
regras de informacdo que mitiguem assimetrias acusagdo/defesa e prazos compativeis com
analise autdénoma; (iv) “reducdo do controle”, com testes ex ante e ex post para evitar
ampliacdo indevida de “clientelas” sob supervisdo; (v) “accountability distributiva”, a partir do
monitoramento de efeitos por classe, raga, género e territério, com correcdes obrigatorias

quando identificadas disparidades.

Por fim, recomenda que reformas de consensualidade sejam tratadas como politica
publica sujeita a avaliagdo continua, ¢ ndo como mero expediente procedimental. A
incorporagdo de métricas de qualidade ao lado de métricas de desempenho, a fim de que a
eficiéncia nunca substitua legitimidade, seria condi¢ao para reduzir a distdncia entre promessa e
pratica, pois, sem enfrentar seletividade estrutural, controle capilar e gerencialismo, a
consensualidade tende a ampliar o alcance do sistema sob a aparéncia de moderacdo, mas

reforgando desvantagens preexistentes.
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A literatura administrativista e a critica criminoldgica ao consensualismo partem de
campos distintos, mas convergem em um diagndstico comum: a consensualidade nio ¢, por si,
sindbnimo de cooperacdo simétrica. Ela depende de desenho institucional, capacidades e
controles para nao se converter em um modo opaco de decisdo € em um atalho para “resolver”

casos sob pressao.

As semelhangas e diferencas entre os desafios apontados por cada campo podem ser
compreendidas ao colocar, de um lado, os riscos e obstaculos de implementacdo do
Consensualismo na Administracdo Publica (desigualdade, limites legais, transparéncia, cultura
e capacitacdo), expostos no sinteticamente no Quadro 08, e, de outro, os mecanismos pelos
quais a criminologia descreve a produgdo institucional do consentimento (expansdo da rede,
capilarizagdo, coer¢do negocial, gerencialismo, antigarantismo e seletividade), expostos

sinteticamente no Quadro 13.

A primeira semelhanca estaria no “risco de desigualdade”. A literatura administrativista
alerta que a negociagdo pode favorecer a Administragdo em detrimento do individuo, sobretudo
quando houver assimetria técnica, informacional e de recursos. A critica criminologica
descreve um problema estruturalmente andlogo: a decisdo consensual nasceria sob assimetria
de armas, em que uma das partes controla o tempo, a informagado e as condi¢gdes de barganha.
Embora os mecanismos criminais sejam especificos, observa-se um ponto de contato que em
ambos os contextos a consensualidade tenderia a deslocar a disputa para um terreno em que
quem controla as condi¢des do jogo condiciona o resultado. No plano administrativo, isso se
manifestaria na dificuldade do particular negociar de modo informado e equilibrado. No plano
criminoldgico, a assimetria seria intensificada por dispositivos que tornam racional “ceder”

para evitar o pior cenario.

A segunda convergéncia diz respeito a “publicidade e transparéncia”. A literatura
administrativista identifica como desafio assegurar publicidade, motivacdo e controle social dos
atos consensuais, além do risco de excesso de informalidade na mediagdo, com impacto sobre
principios administrativos. A Criminologia Critica, por sua vez, descreve a opacidade decisoria
como mecanismo tipico da governanga negocial: tratativas em bastidores, registros laconicos e
justificativas padronizadas reduziriam o escrutinio e empobreceriam a possibilidade de
reconstru¢do das razdes, enquanto o controle externo tenderia a se limitar a verificacdes
formais. Em ambos os casos, o consenso pode produzir o paradoxo de aumentar a flexibilidade

decisoria, mas reduzir a densidade publica da decisdo. A diferenga ¢ de énfase, pois, no Direito
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Administrativo, a preocupagdo se ancora na legalidade, impessoalidade e publicidade como
pilares do regime administrativo; na Criminologia Critica, a opacidade ¢ lida como parte de

uma reconfiguracao do poder punitivo.

Um terceiro ponto de contato estd no “gerencialismo”. A literatura administrativista
menciona pressdes politicas e da alta administragdo por celeridade, que podem desfavorecer
processos colaborativos e induzir solugdes apressadas ou “de vitrine”. A Criminologia Critica
descreve um mecanismo funcionalmente equivalente, em que metas de tempo, acervo, custos e
previsibilidade incentivariam saidas negociadas e transformam o acordo em “valvula de vazao”
para estabilizar estoques. A racionalidade ndo seria mais deliberar plenamente sobre o mérito
do caso, mas reduzir fricgdes e entregar throughput. Aqui, novamente, a afinidade estd como o
consenso pode ser instrumentalizado como tecnologia de gestdo. No Direito Administrativo,
essa tecnologia permite cumprir entregas e evitar litigios; no campo da Criminologia Critica,

reduzir variabilidade e processar volume.

A quarta semelhanga envolve “complexidade e capacidade institucional”. A literatura
administrativista aponta a complexidade de implementacao (multiplos interesses, negociacao
com varios atores), a cultura organizacional conservadora e a falta de capacitagdo de servidores
para negociar e mediar. A Criminologia Critica descreve, em outro vocabulario, como a
multiplicagdo de agéncias e protocolos fragmenta competéncias e dilui responsabilidades, em
um quadro que dificultaria salvaguardas e coordenagdo de garantias. Enquanto o Direito
Administrativo enfatiza o problema como desafio de governanca e profissionalizagao (design
institucional e competéncias), a Criminologia Critica 1€ a mesma dispersdo como um
componente que pode ampliar controle e reduzir accountability, em que muitos centros
decidem “um pouco” e o conjunto de restrigdes fica sem um responsavel claro ou sem uma

narrativa publica consistente.

As diferengas comegam a aparecer de maneira mais marcada quando se observa o
“objeto” e os “riscos” tipicos de cada campo. No Direito Administrativo, a literatura enfatiza
limitacdes legais (o que pode ou ndo ser acordado), riscos de praticas anticompetitivas e
conluios, ¢ o perigo de solugdes pelo “minimo denominador comum”, que sacrificariam
inovacdo e eficiéncia. Esses temas sdo proprios da loégica administrativa: tutela do interesse
publico, integridade concorrencial, impessoalidade e desenho de incentivos em ambientes
regulatorios e contratuais. J4 a Criminologia Critica focaliza mecanismos que ndo tém

equivalente Direto no Administrativo, como a coercao estruturada por diferencial punitivo, o
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papel do estigma e dos custos processuais como sangdo antecipada e a presenga de vieses
cognitivos sob pressdo que tornariam a barganha previsivelmente assimétrica. Em outras
palavras, no Direito Administrativo, o risco central seria a captura do consenso por interesses,
opacidade e ilegalidade ou ineficiéncia; na Criminologia Critica, além disso, o risco seria que o
consenso opere como modo de expansdo e intensificagdo do controle, inclusive sobre sujeitos e

casos que poderiam ficar fora do circuito sancionatério.

Também diverge a “dire¢do do alargamento”. A critica criminoldgica descreve a
macroexpansdo da rede: triagens e elegibilidade flexivel absorveriam casos antes nao
processados; tabelas de riscos e indicadores reinscreveriam conflitos como objetos de
supervisdo; micro-obrigagdes € monitoramentos estenderiam a sujeicdo. No Direito
Administrativo, embora exista a preocupagdo com informalidade e com o deslocamento de
decisOes para arenas negociais, tende a problematizar menos a expansdao do controle como
“rede” e mais a expansdo da “discricionariedade negociada” e seus efeitos sobre isonomia,
impessoalidade e controle. Ainda assim, ha uma proximidade importante: a depender do
desenho, instrumentos consensuais podem multiplicar portas de entrada e procedimentos
laterais (camaras de preven¢ao, comités, termos, mediacdes), gerando um ecossistema decisorio

mais difuso, o que, no vocabulario criminoldgico, se aproximaria da capilarizagao.

Por fim, h4d uma diferenca normativa de fundo. O administrativismo geralmente aborda
o Consensualismo como estratégia desejavel, mas condicionada a garantias, como
transparéncia, limites legais, capacitagdo, controles e integridade. A Criminologia Critica, ao
contrario, opera com uma suspeita estrutural mais intensa, pois, mesmo quando formalmente
valido, o consenso pode ser o veiculo de seletividade, coer¢do e expansdo do controle,
sobretudo em ambientes de desigualdade material e pressdo por desempenho. Dai o contraste,
enquanto para o Direito Administrativo os desafios sdo trataveis por desenho institucional
(regras, transparéncia, profissionaliza¢do), para a Criminologia Critica parte do problema esta
na propria logica sistémica que transforma o consenso em instrumento de governanga e
administracdo de riscos, com efeitos distributivos que nao se resolvem apenas por boas praticas

procedimentais.

Em sintese, as duas literaturas se encontram em trés alertas comuns — “assimetria”,
“opacidade” e ‘“gerencialismo” —, mas divergem na intensidade e no foco. O Direito
Administrativo privilegia os riscos de legalidade, integridade e governanga do acordo na tutela

do interesse publico. A Criminologia Critica enfatiza como a consensualidade pode produzir
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expansdo de rede, coercdo negocial e seletividade, convertendo eficiéncia e consenso em
gramaticas que legitimam controle difuso e rentncias de direitos. Essa aproxima¢ao comparada
permite ler o Consensualismo com um vocabulério critico adicional, pois, além de perguntar se
o acordo ¢ legal e transparente, passa a ser necessario indagar quais incentivos, triagens, custos
e assimetrias estdo produzindo esse consentimento e, especialmente, verificar quem suportaria

desigualmente seus efeitos.

Aprofundando a andlise do referencial tedrico apresentado e adentrando mais
detalhadamente no objeto de estudo deste trabalho, a comparacdo entre os desafios do
Consensualismo no Direito Administrativo Disciplinar, sintetizados no quadro 09 e a critica
criminolégica ao Consensualismo, sintetizados no quadro 13, revela um terreno de relevante
convergéncia. Em ambos os campos, o problema central ndo ¢ “a existéncia do acordo” em
abstrato, mas o modo como ele ¢ institucionalmente produzido, registrado, controlado e
distribuido. Enquanto o Direito Administrativo Disciplinar enfrenta obstaculos tipicos de um
regime estatutdrio, de legalidade estrita e de cultura punitiva, a Criminologia fornece um léxico
critico para auxiliar a compreender como a consensualidade pode operar como tecnologia de

governo, ampliando controle, comprimindo voluntariedade e reproduzindo seletividades.

Um primeiro ponto de aproximagdo estd nas lacunas normativas e inseguranga juridica
no fluxo do PAD, especialmente sob a rigidez estatutaria da Lei n° 8.112/1990 e a auséncia de
regras claras sobre momentos, efeitos e controles dos acordos. A literatura disciplinar descreve
um problema de “encaixe” institucional. Sem regras densas de procedimento, o acordo tenderia
a operar por analogias, improvisos e solucdes casuisticas, elevando o 6nus de justificacdo. A
Criminologia Critica ajuda a ler esse cendrio como risco de opacidade decisoria e de
accountability fraca. Quando as tratativas ocorrem em bastidores, com registros laconicos e
justificativas padronizadas, a decisdo perderia capacidade de ser reconstituida e controle
substantivo, e a legitimidade migraria do mérito para a regularidade formal do consentimento.
No Direito Administrativo Disciplinar isso seria agravado pelo fato de possuir uma gramatica
propria de legalidade e motivacdo. Se o desenho ndo fixa quando se negocia, com que
informacao, com que limites e quais controles incidem, o acordo tenderia a aparecer como
exce¢do pouco controldvel. Exatamente o tipo de ambiente em que, segundo a critica
criminolédgica, a consensualidade se tornaria estruturalmente vulneravel a abusos e a decisdes

“invisiveis”.
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O segundo ponto de contato seria a burocracia, lentiddo procedimental e cultura
organizacional avessa a inovagdo, que convivem com um paradigma imperativo/punitivista e
com a confusdo entre consenso e leniéncia indevida. No Direito Administrativo Disciplinar, a
lentidao do PAD e o peso da burocracia criam incentivos para “encerrar’ procedimentos, mas a
cultura punitiva dificulta reconhecer a legitimidade de saidas consensuais. A Criminologia
Critica descreve, em chave funcional, como a pressao por reduzir fricgdes tende a transformar o
acordo em instrumento de gestdo de fluxo, em que, quando ha metas implicitas de
produtividade, prazos, acervo e previsibilidade, a negociagao passaria a operar como valvula de
vazao, deslocando a atencdo do mérito probatdério para a eficiéncia do encerramento. A
diferenga ¢ que no Direito Administrativo Disciplinar essa racionalidade gerencial se combina
com o receio de “perder autoridade” ou de “relaxar” a disciplina, assim, o consenso oscilaria
entre ser visto como modernizacao (eficiéncia) e como risco reputacional (leniéncia). A critica
criminoldgica ajuda a estabilizar o diagndstico, visto que ndo seria apenas um dilema moral
(“punir ou ser leniente”), mas um problema institucional de incentivos e controles, em que a
eficiéncia pode se impor sem que haja garantias equivalentes de publicidade, contraditério e

motivagao.

Esse receio reputacional se intensificaria pela “cultura do medo” e o “alto 6nus
argumentativo” para justificar acordos, sob o risco de interpretagdes de favorecimento. Aqui a
proximidade com a Criminologia Critica se d4 pela via da legitimidade e da publicidade.
Quando o arranjo ¢ decidido em arenas pouco transparentes, a desconfianca cresceria € o dnus
de justificar se deslocaria do contetido (proporcionalidade, suficiéncia, prevencdo) para a
aparéncia (evitar suspeita). Isso reproduziria um paradoxo: sem rotinas e critérios publicos, 0s
acordos podem ser evitados por medo, ou, quando celebrados, podem ser defendidos com
formulas genéricas que preservam a regularidade formal, mas ndo tornam visiveis as razoes
substantivas. A critica criminoldgica ao empobrecimento da motivagdo e a opacidade ajuda a
mostrar que a “cultura do medo” ndo seria apenas psicossocial, ela seria também efeito de
desenho institucional em que acordos sem trilhas claras de documentagdo e revisdo tendem a

produzir inseguranca, tanto para decidir quanto para controlar.

O quarto ponto de comparagdo ¢ o risco de assimetrias e pressdes indevidas em
negociacdes sem salvaguardas adequadas. No Direito Administrativo Disciplinar, o servidor
submetido a PAD enfrentaria desigualdade de informagdo, de poder e de recursos, além de
temer consequéncias funcionais e reputacionais. A Criminologia Critica descreve esse

fendmeno ao tratar da producgdo institucional do consentimento, pois, sob assimetria de armas,
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controle do timing e custos do procedimento, o acordo pode ser aceito ndo por convencimento,
mas por calculo de risco e de desgaste. Embora o Direito Administrativo Disciplinar ndo opere
com o mesmo ‘“diferencial punitivo” do processo penal, ele possui equivalentes funcionais:
ameaca de sancdo disciplinar grave, incerteza sobre desfecho, custos de tempo e estigma
institucional, e peso do processo sobre a carreira e a saude psicoldgica. Assim, a critica
criminoldgica iluminaria a necessidade de critérios robustos de voluntariedade material, com
acesso a informagdes minimas antes da adesdo, tempo razoavel para deliberagdo, possibilidade

de consulta técnica/defesa, vedagao de pressdes indevidas e mecanismos de revisao substantiva.

Por fim, a caréncia de capacitagdo em negociagdo/mediagdo e a inexisténcia de rotinas
ou nucleos especializados conecta-se diretamente a outro mecanismo descrito na critica
criminologica: a migracdo do poder decisorio para rotinas administrativas padronizadas
(protocolos, checklists, métricas) sem densidade deliberativa. No Direito Administrativo
Disciplinar, sem quadros treinados e sem unidades responsaveis, a tendéncia seria que o acordo
fosse raro (por medo e rigidez cultural) ou improvisado (por falta de técnica), produzindo
solucdes inconsistentes e, portanto, mais vulneraveis a suspeitas e a desigualdades. A
Criminologia Critica acrescenta um alerta: quando a organizagao tenta “resolver” essa caréncia
apenas com padronizagdo, pode criar uma burocracia negocial que, embora uniforme,
empobrece o debate de mérito e consolida decisdes opacas, reforcando o deslocamento da

justificativa substantiva para a aderéncia a formularios.

Em sintese, os desafios do Consensualismo no Direito Administrativo Disciplinar ¢ a
critica criminoldgica convergem em quatro pontos estruturais: (i) necessidade de regras claras e
controles substantivos (para evitar opacidade e inseguranca); (ii) enfrentamento dos incentivos
gerenciais e da pressdo por encerramento (para impedir que eficiéncia substitua mérito); (iii)
mitigacdo de assimetrias e garantia de voluntariedade material (para evitar coer¢ao e adesao por
desgaste); e (iv) constru¢do de capacidades institucionais (rotinas, nicleos, formagao) para que

0 consenso ndo seja nem exce¢ao temida nem pratica improvisada.

A diferenca estd no enquadramento, pois o Direito Administrativo Disciplinar tende a
tratar o problema como compatibilizacdo com legalidade estrita, cultura punitiva e riscos de
responsabilizacdo. J4 a Criminologia Critica enfatiza como a consensualidade pode operar
como tecnologia de governo e produzir efeitos distributivos. Lidas em conjunto, ambas
sugerem que a agenda de implementagdo do Consensualismo disciplinar deve ser desenhada

ndo so para permitir acordos, mas para controlar os mecanismos que produzem consentimento,
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sob pena de reproduzir dindmicas de opacidade, seletividade e coercdo que a critica

criminolégica jé identificou no campo penal.
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6. Aplicacoes do Consensualismo no Direito Administrativo

O Consensualismo possui um conjunto de instrumentos que propdem solucdes mais
favoraveis ao didlogo e a cooperagdo. Para isso, utiliza ferramentas como conciliagao,
mediacdo, arbitragem, ajustes de conduta e outras praticas voltadas para a construgdo de

entendimentos na Administracdao Publica.

Neto (2003), ao avancgar sobre o consenso na composi¢do de conflitos administrativos,
explora diferentes mecanismos disponiveis, destacando a conciliacdo, a mediagdo, a arbitragem
e os ajustes de conduta como exemplos principais. Para o autor, esses instrumentos
promoveriam uma alternativa menos litigiosa para a resolugdo de disputas, evitando a rigidez

dos procedimentos unilaterais do Estado.

A conciliagdo envolveria a conducao das partes por um terceiro imparcial, que
facilitaria o didlogo e sugeriria alternativas para o acordo. A mediagdo, por sua vez, buscaria
ampliar as convergéncias e reduzir as divergéncias, incentivando uma solu¢do mutuamente
satisfatoria. Ja a arbitragem permitiria que as partes aceitassem uma decisao final de arbitros,
sendo esta vinculativa. Finalmente, os ajustes de conduta seriam acordos para substituir uma

resposta impositiva por outra menos gravosa (Neto, 2003).

Oliveira e Schwanka (2009) esclarecem que a Administragdo Consensual utiliza
diversos instrumentos de agdo para fomentar a colaboracdo entre diferentes atores sociais,
como os acordos administrativos, que formalizam compromissos entre a Administracao Publica
e cidadaos ou entidades privadas, facilitando a cooperacdo em iniciativas especificas. A
concertagdo administrativa permitiria que a administragdo renunciasse ao uso de poderes
imperativos, buscando uma colaborag¢do ativa dos destinatarios das ag¢des por meio de didlogo e
entendimento. Essa contratualizagdo estabeleceria relagdes formais entre o setor publico e
outros setores, promovendo uma gestdo flexivel e incentivando a participagdo conjunta na

execugao de politicas.

Além disso, métodos como conciliacdo e mediagdo também possibilitariam a resolugao
de conflitos de forma consensual, sem imposi¢cdo unilateral, enquanto foéruns e conselhos
criariam espacos para o didlogo entre governo, sociedade civil e setor privado. Esses

instrumentos evidenciam a inten¢ao da Administracdo Consensual de construir um ambiente
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colaborativo e democratico, em que diferentes interesses sdo considerados na formulacdo e

implementag¢do de politicas publicas (Oliveira; Schwanka, 2009).

O artigo de Marrara (2024) analisa o papel do art. 26 da Lei de Introdugdo as Normas
do Direito Brasileiro (LINDB) como um marco normativo que consolidaria a consensualidade
no ambito da Administracdo Publica. Um dos conceitos centrais expostos no texto ¢ o de
concertacdo, que representaria a busca de consenso entre a Administragio Publica e os
destinatarios de suas agdes. Esse consenso poderia ser alcancado por meio de compromissos,
divididos em dois tipos principais: acordos integrativos, que complementariam processos
administrativos como licenciamentos e autorizagdes; € acordos substitutivos, que encerrariam a
necessidade de processos sancionadores, promovendo ajustes de conduta negociados. O autor
destaca que esses compromissos contribuiriam para a contratualizagdo administrativa, ao
incorporar praticas de colaboragdo e didlogo em um sistema juridico tradicionalmente marcado

pela imposi¢ao unilateral do poder estatal.

Desta forma, o art. 26 da LINDB estabeleceria regras gerais para a celebracao de
compromissos, incluindo requisitos “finalisticos”, “materiais” e “formais”. Entre os finalisticos,
destaca-se que os compromissos deveriam buscar a eliminag¢do de irregularidades, incertezas
juridicas ou situagdes contenciosas, e poderiam ser aplicados tanto em processos sancionadores
quanto em contextos liberatdrios, como licenciamentos. No aspecto material, os compromissos
deveriam ser proporcionais, eficientes e compativeis com o interesse publico, sem permitir a
desoneragdo permanente de deveres ou condicionantes ja estabelecidos. Por fim, no ambito

formal, a lei exigiria a oitiva do 6rgao juridico competente, para garantir a clareza na redacdo

das cldusulas e a publicagdo oficial como condicdo para a eficacia dos acordos (Marrara, 2024).

O autor conclui que o art. 26 da LINDB consolida os compromissos como ferramentas
indispensaveis do Direito Administrativo, permitindo sua aplicagdo ampla e prescindindo de
normas especificas para viabilizar sua adoc¢do. Contudo, enfatiza a importancia de
regulamentacdo complementar para assegurar a seguranca juridica e a eficdcia desses

instrumentos em todas as esferas da Administracdo Publica (Marrara, 2024).

A literatura apresentada permite a sistematizacdo dos instrumentos consensuais de
resolucao de conflitos na Administracao Publica. O quadro abaixo apresenta de forma sintética

as principais caracteristicas dos instrumentos apresentados.
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Quadro 14 - Caracteristicas dos Instrumentos Consensuais

Instrumento Finalidade Modo de operacio Efeitos esperados
. . ~ . Acordo com obrigacdes Encerramento de processos
Ajuste de Substituir san¢do por ajuste . ga¢ . proce
. para cessar irregularidades  sancionadores; corre¢do de
conduta negociado ST
e prevenir reincidéncia conduta
Acordos Integrar/viabilizar politicas, Ajuste entre Administragdo Flexibilidade e legitimidade
. . . projetos e autorizagdes por e particulares para decisoria; ganhos de
administrativos ~ - . N
cooperacao execucdo conjunta eficiéncia
Construir acordo para Terceiro imparcial facilita ~ .
e~ L ., ~ Solugdes voluntarias;
Conciliacio resolver controvérsias com dialogo e propde ~
o i reducdo de custos e tempo
menor litigiosidade alternativas
Ampliar convergéncias e Mediador promove Acordos mutuamente
Mediacio reduzir divergéncias rumo a comunicag¢do e formula satisfatorios; prevencao de
solugdo comum opgdes aos envolvidos litigios
. Resolver controvérsia por Partes submetem-se a Definicao final do litigio;
Arbitragem - (1 . .
decisdo de arbitros sentenca arbitral seguranca juridica
~ Reduzir uso de poderes Processos dialogicos para o
Concertacio . . AR . L ~ Legitimagao e
. . . imperativos, privilegiando alinhar Administracdo e ore
administrativa ~ . corresponsabilidade
adesdo destinatarios
A ~ Uso de instrumentos ~ ,
Contratualizaciao Estruturar relagdes . Gestao flexivel;
. . . . . pactuais para complementar L
administrativa cooperativas formais . . previsibilidade
atos administrativos
, . o Deliberagdo/consulta entre Inclusdo de interesses
Foruns e Criar espagos institucionais . .. . - .
~ governo, sociedade civil e plurais; decisdes mais
conselhos para formacao de consenso

setor privado

informadas

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.

O quadro evidencia uma arquitetura graduada de consensualidade, que vai dos arranjos
procedimentais e institucionais (foruns/conselhos, concertagdo e contratualizagao), passando
pelos mecanismos negociais e compositivos (acordos administrativos, conciliagdo e mediagao)
e, por fim, a solugdes heterocompositivas (arbitragem) e substitutivas da sancdo (ajuste de
conduta). Em termos de governanca, infere-se que os primeiros reduziriam custos de transacao
ex-ante ¢ ampliariam legitimidade por inclusdo e corresponsabilidade; os segundos operariam
como tecnologias de tratamento de controvérsias, a fim de produzir acordos com potencial de

cumprimento voluntario.

Diferentes areas do Direito Administrativo t€ém apresentado propostas de resolucao de
conflitos que busquem respostas diversas da aplicagdo de sancdes. No controle externo, o
Termo de Ajustamento de Gestdo - TAG - surge como alternativa as sangdes tradicionais dos

Tribunais de Contas (Corréa, 2021; Zelinski, 2019). Na protecdo de dados, o compliance e
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acordos de leniéncia ganham destaque na atuacdo da Autoridade Nacional de Prote¢do de
Dados - ANPD (Arriola Junior et al., 2020). No direito aduaneiro, a consensualidade ¢ debatida
em relacdo a pena de perdimento de mercadorias (Del Col, 2022). Na atividade sancionadora
do Banco Central, o Termo de Compromisso - TC - € o Acordo Administrativo em Processo de
Supervisdo - APS - sdo exemplos de instrumentos que buscam solugdes negociadas (Silva,
2025). Mesmo no direito ambiental, em que a indisponibilidade do bem juridico impde
desafios, ha exemplos de acordos de reparacao e recomposi¢do de danos (Freitas; Saikali, 2021;

Cappelli, 2011).

No contexto da regulacdo administrativa, a consensualidade tem se consolidado como
um paradigma em ascensado, especialmente no ambito das agéncias reguladoras, ao questionar a
logica de verticalidade do Direito Administrativo e propor a escolha do meio mais adequado
para atingir os objetivos da lei, em vez da simples aplicagdo da regra legal. Essa inflexdo seria
motivada por uma perspectiva instrumental focada na eficiéncia, pois o modelo sancionatdrio
tradicional, baseado em multas, frequentemente se mostraria ineficaz devido aos baixos indices
de arrecadagdo, comprometendo a politica regulatéria. Diante disso, instrumentos consensuais,
como os termos de ajustamento de conduta (TAC) e compromissos de cessagdo de pratica,
surgem como alternativas para a reparacdo de danos, alteracdo de comportamentos e
consecucao de objetivos de politica publica. Tais acordos permitiriam que a Administracao
deixe de aplicar a san¢do, optando por outras formas de solu¢des, com experiéncias em
agéncias como a ANAC e ANATEL (Aragao, 2005; Farias, 2020; Garcia, Passos e Moreira,
2022; Marrara, 2017; Palma, 2010; Ragazzo, France e Vianna, 2017; Saddy e Greco, 2015;
Sundfeld e Camara, 2011).

No contexto do enfrentamento a corrup¢do e aos crimes econdmicos, o acordo de
leniéncia se apresenta como um instrumento de negociagdo entre o ente estatal e um infrator
confesso que oferece colaboragdo probatoria em troca de suavizagao ou extingdo da punigao,
surgindo como resposta a dificuldade de detec¢do e repressao de ilicitos sofisticados e
reticulares, como os crimes de “colarinho branco”. A aplicacdo desse mecanismo no Brasil é
sustentada por diversas legislacdes, como a Lei n® 12.529/2011 (Direito Administrativo da
Concorréncia), a Lei n® 12.846/2013 (Lei Anticorrup¢ao) e a Lei n° 13.506/2017 (BC/CVM), o
que, embora sinalize a maturagdo do enfrentamento a corrupg¢do, visto o aumento de acordos
firmados pela CGU, também enseja incertezas quanto as delimita¢des juridicas e autoridades
competentes para cada programa. Nesse contexto de diversidade normativa, a aplicabilidade de

um “balcdo tnico” coordenado por o6rgados essenciais (como CGU, AGU, MPF e TCU) ¢ vista
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como um caminho para maior transparéncia, seguranca juridica e previsibilidade nas
negociacdes anticorrupcao (Correa et al., 2024; Faria, 2020; Macedo; Sant'ana, 2019; Marrara,

2015; Mello, Maioli e Abati, 2014).

Ja no ambito da improbidade administrativa, a introdu¢do dos Acordos de Nao
Persecugdo Civel (ANPC) e as alteragdes promovidas pela Lei n° 14.230/2021 na Lei de
Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/1992) introduziriam a consensualidade como um
mecanismo para remediar a quebra da ordem juridica, superando a perspectiva tradicional que
via dissonancia entre "acordo" e a indisponibilidade do interesse publico. Neste diapasao, a
consensualidade seria encarada como a materializa¢do do proprio interesse publico, redefinindo
o tratamento da improbidade de uma abordagem estritamente punitiva para uma resolugdo
negociada em busca da tutela efetiva do interesse publico. Assim, a proibicdo original de
transagOes na Lei de Improbidade teria sido superada pela evolucao do direito processual, que
passou a admitir instrumentos de justica negociada e a aplicabilidade do negocio juridico
processual (art. 190 do CPC), incluindo a colaboragdo premiada e o acordo de leniéncia, desde
que observados os limites legais, sendo a Lei n® 13.964/19 (Pacote Anticrime) crucial para
solidificar a possibilidade legal do ANPC (Cibils, 2020; Didier Jr. ¢ Bomfim, 2017; Garcia,
2017; Gomes Junior, Ferreira ¢ Cruz, 2020; Lane, 2018).

No processo evolutivo do Direito Administrativo dos contratos, propde-se um novo
regime juridico que trataria o contrato administrativo como instrumento de desenvolvimento,
defendendo a aplicagdo subsidiaria da condicao de autoridade e a inexisténcia de um regime
geral de prerrogativas, em busca de uma relacdo juridica multilateral e paritaria. Nessa
perspectiva, a consensualidade se tornaria um elemento relevante na gestdo contratual,
privilegiando meios negociais para a solucdo de controvérsias. Assim, a Nova Lei de Licitagdes
(Lei n® 14.133/2021) teria consolidado essa tendéncia ao prever formas consensuais de solucao
de conflitos, como a conciliagdo, a mediacdo, o Comité de Resolucdo de Disputas e a
arbitragem. Contudo, a plena efetivagdo dessa justica negocial exigiria que a Administragdo
procedimentalizasse e regulamentasse a aplicagdo desses instrumentos, promovendo uma
cultura de dialogo (Batista e Sucupira, 2022; Garofano, 2014; Santos, 2019; Santos, 2023; Silva
Neto e Morais, 2024; Valle, 2018).

No ambito do Direito Administrativo Disciplinar, quando o assunto ¢ instrumentos de
consensualidade, o Termo de Ajustamento de Conduta - TAC - emerge como um instrumento
central, especialmente para infragdes disciplinares de menor potencial ofensivo, visando evitar

o alto custo e a morosidade dos Processos Administrativos Disciplinares - PAD - tradicionais.
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Segundo Oliveira e Grotti (2021), a criagdo ou redesenho de potestades sancionadoras,
exercitaveis mediante formas dialdgicas, concertadas e consensuais ndo demoraria a atracar no
porto do Direito Administrativo Sancionador Disciplinar. Maraschin e Balinski (2022)
corroboram essa visdo, argumentando que o PAD tradicional demonstraria sinais de
esgotamento, consumindo elevados recursos e tempo, além de apresentar alto percentual de

prescricdes.

Entretanto, a implementagao da consensualidade no Direito Administrativo Sancionador
Disciplinar enfrenta desafios significativos. Lima (2024) destaca que o fenomeno da
consensualizacdo tem ganhado espago nos estudos do Direito Administrativo Disciplinar,
motivado por razdes econdmico-financeiras e pela busca por agcdes mais eficientes, mas aponta
para a necessidade de considerar a literatura juridica, a legislagdo pertinente e a pratica
administrativa para compreender os principais entraves a adoc¢do de solucdes concertadas. A
resisténcia ao abandono do modelo tradicional, a complexidade das relagdes de sujeicao
especial entre a Administragdo e seus servidores e a necessidade de garantir a legalidade e a

tipicidade das infracdes seriam alguns dos obstaculos a serem superados.

A busca por alternativas consensuais também se justificaria pelos custos envolvidos na
condugdo de um PAD. Nobrega e Tabak (2017) estimaram os custos da atividade disciplinar no
Poder Executivo Federal, demonstrando os valores totais suportados pelo erario com a
conducao de sindicancias e PADs. O estudo apontou o custo médio de um PAD, evidenciando a
necessidade de buscar solugdes mais eficientes e menos onerosas. Além dos custos financeiros,
o 6nus suportado pelo servidor processado, incluindo o tempo dedicado ao processo, o desgaste

emocional e a estigmatizagdo, também reforcaria a importancia da consensualidade.

A mediacdo também tem se consolidado como uma ferramenta relevante para a
gestdao e resolucao de conflitos, recebendo particular atengdo quanto a sua aplicabilidade em
processos disciplinares. Nesse contexto, a pesquisa de Menegaz (2019) abordou a
viabilidade da aplicagdo da mediagdo como forma de solucionar conflitos na Administracao
Publica federal, partindo de um diagnodstico preciso da sociedade contemporanea: a
prevaléncia de uma “cultura do litigio”. Este fenOmeno se manifestaria em um alto e
crescente indice de processos judiciais e administrativos, que sobrecarregam a maquina

estatal e, muitas vezes, ndo solucionam a raiz dos desentendimentos.

A mediacdo, entdo, apresentaria-se como um mecanismo autocompositivo que se

diferencia fundamentalmente do PAD tradicional. Enquanto este operaria sob uma légica
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heterocompositiva, em que um terceiro (a comissdo disciplinar) propde uma decisdo, a
mediagdo facultaria as partes a retomada do didlogo, permitindo que elas mesmas se tornem
protagonistas na constru¢do da solugdo. Com base nessa premissa, o trabalho conclui pela
plena possibilidade de aplicagdo da mediagdo e avanga ao propor a criagdo de um plano
piloto para a implantacdo de uma Camara de Mediacgdo, visando ndo apenas a redugdo
quantitativa de PADs, mas, sobretudo, a resolug¢do dos conflitos internos de uma forma mais

compositiva e restauradora (Menegaz, 2019).

Em linha semelhante, o artigo de Dias e Rogério (2012) propde a inser¢ao formal da
mediacdo no curso do PAD, com o objetivo de fomentar a consensualidade. A analise
contrasta as vantagens e os fundamentos tedricos da mediagdo com a rigidez do
procedimento tradicional do PAD, argumentando que a abordagem consensual pode
proporcionar solu¢des mais adequadas e customizadas ao caso concreto. as autoras rebatem
a tese de que tal pratica violaria principios constitucionais, como o da legalidade, ao
sustentarem que o interesse publico também seria atendido por meio dos instrumentos de

resolugdo pacificadora dos litigios.

Entre os beneficios elencados, destacam que a mediagdo teria a capacidade de
resolver as questdes subjacentes ao conflito e a significativa redug¢do de custos processuais,
promovendo, ao final, a autonomia do servidor e a pacificagdo social no ambiente de
trabalho. Para sua operacionalizagdo, sugerem que os conflitos passiveis de mediacao sejam
expressamente definidos nos Estatutos dos Servidores Publicos, com a previsdo de

suspensdo do PAD durante o tramite do procedimento de mediagdo (Dias; Rogério, 2012).

Aprofundando a perspectiva da mediacdo como um mecanismo de gestdo, o trabalho
de Santos (2019) focou na sua aplicagdo para apoiar o sistema processual disciplinar. O
objetivo central foi propor a criagdo de uma camara de mediacdo e de um juizo de
admissibilidade, oferecendo uma alternativa para a gestdo de conflitos. A autora evidencia a
necessidade de racionalizar e otimizar os procedimentos administrativos, destacando que os
conflitos sdo inerentes a qualquer organizagdo e, quando ndo s3o bem gerenciados, podem
gerar custos, sejam eles financeiros, de tempo ou emocionais, com impactos diretos e
negativos na produtividade e no clima organizacional. Nesse sentido, a mediagdo ¢

apresentada como uma alternativa que ofereceria vantagens em relacdo ao PAD tradicional.

J4 o artigo de Alves, Cardoso e Santos (2024) discute a aplicabilidade da mediacao

no ambito administrativo disciplinar do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina -
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TCE/SC. A pesquisa argumenta que a mediacdo se apresentaria como um meio para resolver
controvérsias na Administragdo Publica, com potencial para evitar a instauracdo de
processos disciplinares formais. A abordagem € apresentada como focada na comunicacao
dialégica e orientativa, oferecendo vantagens processuais, temporais € econOmicas

significativas ao evitar procedimentos que sdo, por natureza, demorados e dispendiosos.

Para além do Termo de Ajustamento de Conduta e da Mediagdo, o debate
contemporaneo sobre a aplicacdo de instrumentos consensuais no Direito Disciplinar encampa
um leque mais amplo de mecanismos, cada um adaptado a diferentes niveis de complexidade e
infragdes. Entre essas possibilidades, destacariam-se a transagdo administrativa, a suspensao
condicional e, em uma abordagem mais arrojada para o enfrentamento de ilicitos graves, a
colaboragdo premiada disciplinar. A andlise dessas diferentes ferramentas revela um

movimento em dire¢do a um sistema disciplinar mais estratégico e multifacetado.

O artigo de Aparecido (2025) propde a implementacdo da Transacdo Administrativa
Disciplinar na Policia Militar do Parana - PMPR. O estudo parte de uma premissa pragmatica:
embora os processos disciplinares devam sempre respeitar o contraditorio e a ampla defesa, a
burocracia e a morosidade inerentes ao rito formal frequentemente impediriam a celeridade
necessaria para a gestdo disciplinar. A proposta, portanto, seria a criagdo de um mecanismo
aplicavel a infragdes de natureza leve e média. Inspirada em experiéncias bem-sucedidas de

outros 0rgaos, a transacao seria oferecida antes mesmo da abertura do procedimento formal.

Nesse modelo, a autoridade competente intimaria o suposto infrator, oferecendo-lhe a
oportunidade de firmar um compromisso de nao repetir a conduta por um determinado periodo.
A proposta visaria desburocratizar os setores de Justica e Disciplina, otimizando a resolugdo de
conflitos internos e, consequentemente, fortalecendo a relagdo da instituicdo com seus
servidores. Para sua efetiva implementacdo, o autor ressalta a necessidade de adequagdo
legislativa, capacitagdo do pessoal e a garantia de transparéncia em todos os atos, assegurando
que a transagdo contribua para resolu¢do de conflitos disciplinares de forma mais eficiente,

justa e proxima da comunidade (Aparecido, 2025).

Seguindo uma vertente similar de consensualidade para infragdes de menor gravidade, o
trabalho de Ferraz (2007) discutiu a implementa¢do da Suspensdo do Processo Administrativo
Disciplinar - SUSPAD - no municipio de Belo Horizonte. O estudo revelou que apenas 1% dos
processos disciplinares instaurados tratavam de irregularidades de maior potencial lesivo, o que

justificaria a busca por alternativas ao oneroso “controle-sancdo”. Inspirada na suspensio
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condicional do processo penal, a SUSPAD, introduzida pela Lei Municipal 9.310/06, foi
aplicada a infragdes de menor gravidade, mediante o cumprimento de certas condigdes pelo

servidor.

Os resultados indicaram uma alta taxa de adesdo ao instituto (79%) e uma redug¢do no
tempo médio de tramitagdo dos processos, que caiu de 16 meses para apenas 5 meses, além de
um aumento significativo no nimero de processos solucionados. O autor defendeu a
constitucionalidade e a eficacia da SUSPAD, rebatendo criticas de que seria um mecanismo de
“engavetamento” e afirmando que, ao contrario, o instituto prestigiaria os principios da
eficiéncia, economicidade, eficacia e, fundamentalmente, da dignidade da pessoa humana

(Ferraz, 2007).

A aplicacdo desse mesmo instrumento foi analisada por Yoshinaga (2022) no contexto
do Estado de Sdo Paulo, com a Suspensdo Condicional da Sindicancia - SUSCONSIND,
prevista na Lei Complementar n° 1.381/2021. Este mecanismo permitiu a suspensdo da
sindicancia disciplinar sob condi¢des especificas, visando evitar a aplicacao de penalidades em
casos de menor gravidade e para servidores sem historico desabonador. O estudo destacou a
natureza despenalizadora do instituto, sua semelhanca com a figura correspondente no processo

penal e seu objetivo de promover maior celeridade e eficiéncia na resolugdo de conflitos.

A analise se aprofundou nos requisitos, prazos e condi¢des para a aplicacdo da
SUSCONSIND, bem como nas hip6teses de sua revogacdo. Um ponto central da discussao foi
a controvérsia sobre a discricionariedade da Administragdo em propor a suspensao, mesmo
quando os requisitos legais sdo preenchidos. O autor defendeu que a lei estabeleceu as
condi¢des de celebracdo, minimizando as possibilidades de discricionariedade da autoridade.
As conclusdes reforcaram os beneficios da SUSCONSIND, tanto para a Administragdo quanto
para o servidor, ao promover uma relagao negociada e um desfecho mais agil ¢ humano para os

procedimentos disciplinares (Yoshinaga, 2022).

De forma diversa aos estudos anteriores, que analisaram instrumentos consensuais para
infracdes leves, e adentrando o campo das infracdes demissionais, o artigo de Souza Junior e
Peixoto (2022) propds um instrumento consensual mais robusto: a Colaboragdo Premiada
Disciplinar. A proposta partiu da constatacao de que o processo disciplinar tradicional possuiria
limitagdes na obtengdao de provas em esquemas de corrup¢ao envolvendo organizagdes

criminosas na esfera administrativa. Diferentemente do ambito penal ou da responsabilizagao
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de pessoas juridicas (Lei Anticorrup¢ao), o ordenamento disciplinar ndo ofereceria estimulos

eficazes para que servidores acusados de faltas graves colaborassem com as investigacdes.

Essa lacuna, segundo os autores, resultaria na perda de informagdes cruciais para
desmantelar esquemas maiores e alcancar os niveis mais altos da hierarquia criminosa. A
solucdo proposta seria uma alteragao na Lei de Organiza¢des Criminosas (Lei n® 12.850/2013),
com a inclusdo de um artigo que permitisse a aplicacdo da colaboragdo premiada disciplinar a
servidores de toda a Administragdo Publica. Os beneficios para o colaborador poderiam incluir
a substituicdo da pena de demissdo por uma suspensao de até¢ 90 dias, além de outras restrigdes.
A proposta inovadora buscaria também integrar as esferas penal e disciplinar, de modo que o
compromisso do colaborador de dizer a verdade assumido em uma esfera se estendesse a outra,
garantindo coeréncia e maximizando o potencial de desvelamento dos ilicitos (Souza Jinior;

Peixoto, 2022).

Em sintese, os estudos citados demonstraram que ainda existe um campo a ser cultivado
no que se refere aos instrumentos consensuais no Direito Administrativo Disciplinar. As
conclusdes apontaram para a necessidade de uma expansdo da “caixa de ferramentas” de
solugdes negociadas, permitindo a Administracdo escolher o mecanismo mais adequado a
natureza e a gravidade de cada infracdo. Coletivamente, esses trabalhos indicam que a evolucao
do direito disciplinar ndo reside em uma Unica formula, mas na capacidade de aplicar o
instrumento consensual correto para cada desafio, caminhando em dire¢do a um sistema de
controle mais inteligente, estratégico e alinhado aos principios da Administracdo Publica

contemporanea.
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7. Termo de Ajustamento de Conduta - TAC

Saddy e Greco (2015) esclarecem que o Termo de Ajustamento de Conduta se trata de
um instrumento consensual utilizado para a resolucdo de conflitos entre a Administracao
Publica e agentes publicos, com o objetivo de encontrar solugdes sem a adogao unilateral do
Estado de uma medida punitiva. Assim, ele possibilitaria a substitui¢do de san¢des por medidas
que privilegiassem a pacificagdo, assegurando a cessagdo da conduta irregular e a reparagao de
seus impactos. Para os autores, o TAC possui trés elementos essenciais: “consensualidade”,
“alternatividade” e “finalidade publica”, que orientariam sua aplicagdo e assegurariam sua

efetividade como mecanismo de regulacdo e enforcement administrativo.

A consensualidade referiria-se a necessidade de acordo entre as partes envolvidas, sem
imposicdo unilateral da Administragdo, permitindo que o infrator e o oOrgdo publico
negociassem uma solu¢do. A alternatividade significaria que o TAC deve ser uma opgao valida
dentro do ordenamento juridico, oferecendo uma alternativa a aplicagdo direta de sangdes, por
meio de compromissos ajustados a situacdo concreta. Ja a finalidade publica asseguraria que o
acordo firmado estivesse alinhado com o interesse coletivo, promovendo a adequacdo da

conduta infratora as normas vigentes (Saddy; Greco, 2015).

Entre as principais vantagens do TAC estariam a agilidade na solugdo de conflitos, a
redu¢do da burocracia e dos custos processuais, além do aumento da eficiéncia da
Administragdo Publica. Ele evitaria a judicializagdo de demandas sancionatdrias, permitindo
que as condutas desviantes fossem corrigidas de forma mais célere e pacifica. Além disso,
contribuiria para a melhoria da conformidade dos agentes regulados, ao incentivar medidas que

minimizassem impactos negativos e refor¢assem boas praticas (Saddy; Greco, 2015).

Neste sentido, Maraschin ¢ Balinski (2022) defendem a redugdo das restri¢des
normativas dispostas na legislagdo para que o TAC atinja seu pleno potencial. A CGU
desempenharia um papel importante nesse caminho, buscando densificar normativamente o que
seria considerado infracdes leves e prejuizo de pequeno valor, estabelecendo procedimentos

para a sua aplicagdo.

Sob uma perspectiva teodrica, Oliveira e Grotti (2021) analisaram os fundamentos da
consensualidade no Direito Administrativo Disciplinar, defendendo que o TAC seria

compativel com a estrutura juridica da Administracao Publica brasileira, desde que respeitados
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os limites normativos e os principios da legalidade e do devido processo legal. Os autores
argumentam que o ajustamento disciplinar representaria um passo importante na transi¢ao do
modelo formal para uma abordagem orientada a resolugcdo de conflitos e ao aperfeicoamento
institucional. O TAC, nesse sentido, ndo esvaziaria o poder sancionador do Estado, mas o

transformaria em um mecanismo mais funcional e aderente aos fins publicos.

A experiéncia da Receita Federal do Brasil - RFB - tem sido uma das mais expressivas
no uso do TAC no ambito disciplinar. De acordo com o estudo de Vicente e Dezan (2022), a
Corregedoria da RFB observou uma significativa redugdo na prescri¢gdo de sangdes, como a
adverténcia, apos a adocdo dos acordos. Essa pratica consistia em propor ao servidor um
compromisso formal de ndo repeti¢do da conduta irregular, com possiveis obrigagcdes adicionais
de natureza pedagogica ou reparatdria, desde que preenchidos critérios de admissibilidade
previamente definidos. A analise empirica realizada pelos autores demonstrou que os TACs nao
apenas agilizaram a resposta administrativa, como também promoveram a responsabilizacdao
efetiva de servidores por condutas leves, que antes passavam impunes devido a lentiddo do
processo tradicional, culminando, muitas vezes, em prescrigdo da pretensdo punitiva da

administracao.

Também com foco na RFB, Abras (2023) aprofunda o estudo da aplicacdo pratica do
TAC, propondo mecanismos para seu aperfeicoamento e ampliagdo. O autor sugere, entre
outras medidas, o desenvolvimento de indicadores de desempenho para avaliar a eficacia dos
acordos, a capacitacdo permanente dos agentes correcionais e a uniformizagdo das diretrizes em
nivel nacional. Destaca-se que a adesdo ao TAC, longe de significar impunidade, representaria
uma modalidade de responsabilizacdo muitas vezes mais adequada a complexidade das relagdes

funcionais contemporaneas.

No contexto do Ministério Publico do Trabalho - MPT, Costa e Spengler (2023)
examinaram a aplica¢do do Termo de Adequacdo de Conduta Funcional - TACF. A proposta, de
cardter preventivo e pedagodgico, permitiu ao servidor reconhecer a impropriedade de sua
conduta e se comprometer formalmente com sua corre¢do, sem que se iniciasse um processo
punitivo. Os autores defendem que essa pratica fortaleceu a funcao institucional do MPT como
promotor de direitos fundamentais também dentro de sua estrutura, além de contribuir para a

constru¢do de uma cultura organizacional mais transparente, colaborativa e responsavel.

Outro importante estudo ¢ o de Moraes e Sepulveda (2019), que examinou a

regulamentacao interna do TAC na estrutura do Ministério Publico, reconhecendo a auséncia de

139



previsdo expressa na Lei n® 8.112/1990, mas apontando sua compatibilidade com os principios
da legalidade, eficiéncia, razoabilidade e interesse publico. Para os autores, a institui¢do do
Ajustamento Disciplinar preencheu lacunas da legislacdo vigente ao oferecer uma solucdo
consensual e proporcional para desvios de menor gravidade, ao mesmo tempo em que evitou o

desgaste do processo punitivo e contribuiu para a melhoria da conduta funcional dos servidores.

Ainda no escopo do Ministério Publico, O artigo de Ribeiro (2019), examinou o Acordo
de Resultados como um instrumento para a resolucdo consensual de conflitos no regime
disciplinar de membros do Ministério Publico brasileiro, conforme a Recomendacao de Carater
Geral CNMP-CN n° 02/2018. O autor argumenta que a ado¢cdo de mecanismos consensuais,
como o Acordo de Resultados, tornou a atuacdo administrativa mais eficiente e resolutiva,
especialmente em casos de infragcdes disciplinares leves ou de menor gravidade que nem
sempre sdo efetivamente coibidas pelos custosos processos administrativos disciplinares
tradicionais. A finalidade do Acordo de Resultados seria promover a adequacao de condutas
funcionais dos membros do Ministério Publico, visando a recomposi¢do da normalidade
administrativa e o aperfeicoamento da atuacdo institucional através do estabelecimento de

metas de produtividade e prazos, no interesse da administracao.

Marques (2022) analisou o uso do TAC como uma alternativa a instauragdo de
sindicancias e processos administrativos disciplinares no ambito da Universidade Tecnoldgica
Federal do Parand - UTFPR, entre 2017 e 2021. A pesquisa demonstrou que o TAC,
especialmente em casos de infragdes leves, como adverténcia e suspensdo de até 30 dias,
representou uma solu¢dao mais célere e econdmica, alinhada aos principios da boa governanga.
A autora propde a criacdo de um protocolo orientador para auxiliar gestores publicos na
identificacdo de situagdes em que a celebragdo do TAC seria juridicamente viavel e
administrativamente vantajosa. A conclusdo central do trabalho foi que o uso do TAC
contribuiu significativamente para a racionalizagdo dos recursos humanos e financeiros da
Administragdo Publica, permitindo que esforcos fossem redirecionados as atividades-fim.
Assim, o TAC reforgaria a responsabilizacao pedagogica e o compromisso institucional com a

ética publica.

No Estado de Rondonia, a Lei Complementar n° 68, de 1992, com as alteracdes da Lei
Complementar n® 993, de 2018, integrou os procedimentos para a aplicacdo do TAC no ambito
da Administragdo Publica Estadual, para fins disciplinares. As vantagens apontadas com a

implementagdo do TAC foram multifacetadas, incluindo a celeridade na solugdo de conflitos,
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evitando a morosidade dos processos judiciais e administrativos. Além disso, destacou-se
também a promocdo da eficiéncia ao racionalizar esfor¢os na apuragdo de faltas de baixa
ofensividade, dispensando a instauracdo de sindicancias e processos administrativos
disciplinares burocraticos, desonerando o Poder Judicidrio e os 6rgaos de controle. Seu carater
ndo punitivo visou a reeducacdo do servidor e o aprimoramento do servigo, restabelecendo a
harmonia e promovendo o crescimento funcional. Dessa forma, o TAC se apresentou como
uma ferramenta para a resolucdo de conflitos, contribuindo para a economia, eficiéncia e

celeridade na Administragao Publica (Paula et al, 2022).

Os trabalhos apresentados sinalizam a existéncia de uma literatura que adere ao uso do
TAC no Direito Administrativo Disciplinar, enfatizando seus eventuais beneficios, mas, em
regra, ndo abordam as questdes criticas ja apresentadas neste estudo. Como exposto
anteriormente, o foco dos beneficios quase sempre giram em torno de celeridade e economia,

passando por elementos pedagdgicos que nao sao claramente demonstrados.

7.1. Evolucdao Normativa do TAC no Poder Executivo Federal

Nesta se¢do serao analisadas as normas que implementaram o TAC no Poder Executivo
e sua evolugdo ao longo do tempo. Ao todo, 7 normas introduziram e alteraram a utiliza¢do do
TAC. Algumas buscaram fazer apenas ajustes nas normas vigentes, enquanto outras revogaram
por completo a norma anterior. Inicialmente, serd exposto o percurso normativo percorrido
sobre o tema no Poder Executivo Federal. Em seguida, a evolugdo normativa sera analisada e

apresentada, a fim de que seja possivel uma compreensio profundada sobre a normatizagdo do

TAC.

Em primeiro lugar, esclarece-se que o primeiro ato normativo que tratou do TAC foi a
Instrugdo Normativa CGU n° 02, de 30 de maio de 2017°. A IN n° 02/2017 estabeleceu que o
ambito de aplicagdo do TAC restringiria-se a condutas sanciondveis com a penalidade de
adverténcia, conforme o art. 129 da Lei n° 8.112, de 1990, ou com san¢do similar prevista em
lei ou regulamento interno, caracterizando-se assim a infragao disciplinar de menor potencial

ofensivo. Pela norma, o agente publico responsavel pela irregularidade assumia formalmente a

® Disponivel em:
https://repositorio.cgu.gov.br/bitstream/1/33687/10/Instrucao_Normativa 2 Extrato TAC%20 2017.pdf
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responsabilidade pela conduta, comprometendo-se a ajustar o seu comportamento e a observar

os deveres e proibi¢des estabelecidos na legislagdo vigente (Brasil, 2017).

Pela IN n° 02/2017, a celebragdo do TAC seria um ato formal realizado pela autoridade
que detinha a competéncia para a instauracao do respectivo procedimento disciplinar, sendo
obrigatéria a homologacdo pela autoridade competente para aplicar a penalidade de
adverténcia. A proposi¢do do TAC poderia ocorrer tanto de oficio pela administragdo quanto a
pedido do agente publico interessado. Caso o pedido fosse feito pelo interessado no contexto de
um procedimento disciplinar em curso, ele deveria ser apresentado a autoridade instauradora
em um prazo de até cinco dias apds o recebimento da notificagdo de sua condi¢do de acusado.
Era facultado o indeferimento do pedido por parte da autoridade competente, desde que
houvesse um juizo de admissibilidade anterior que tivesse concluido pelo nao cabimento do

TAC em relagdo a irregularidade em apuracao (Brasil, 2017).

A IN n° 02/20217 estabelecia hipdteses taxativas que impediam a celebragao do ajuste.
O TAC nao seria firmado se houvesse indicios de crime, de ato de improbidade administrativa,
ou de circunstancia que justificasse a majoragdo da penalidade disciplinar. Adicionalmente, a
existéncia de indicio de prejuizo ao erario impediria a celebragado, salvo se o valor do prejuizo
fosse igual ou inferior ao limite estabelecido para licitagdo dispensavel e o agente responsavel
promovesse integral ressarcimento. Contudo, a apuragdo de extravio ou dano a bem publico
seria tratada por meio de outro instrumento, o Termo Circunstanciado Administrativo - TCA,
em consonancia com a IN/CGU n°® 04/2009, ndo se aplicando, em regra, o TAC nestes casos

(Brasil, 2017).

Outras restricdes de natureza subjetiva também eram impostas ao servidor, impedindo a
celebracdo do TAC caso ja tenha celebrado acordo nos ultimos dois anos ou se possuisse
registro valido de penalidade disciplinar em seus assentamentos funcionais. Em relagao ao seu
conteido, o TAC deveria especificar obrigatoriamente a qualificacdo do agente publico
envolvido, os fundamentos de fato e de direito que justificavam a sua celebracdo, a descri¢ao
clara das obrigagdes assumidas pelo agente, o prazo e o modo para o cumprimento dessas
obrigacdes, ¢ a forma de fiscalizacdao. O prazo maximo para o cumprimento das obrigacdes nao

poderia ultrapassar o limite de dois anos (Brasil, 2017).

Uma vez celebrado, o TAC deveria ser comunicado a chefia imediata do servidor, com
o envio de copia do termo, para que esta realizasse o acompanhamento do seu efetivo

cumprimento. O termo seria registrado nos assentamentos funcionais, sendo o registro

" Disponivel em: https://repositorio.cgu.gov.br/bitstream/1/33689/13/IN_CGU_04_2009.pdf
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cancelado apos o decurso de dois anos a contar da data prevista para o término de sua vigéncia.
O cumprimento das condi¢gdes do TAC, declarado pela chefia imediata, possuia como
consequéncia juridica a ndo instauragdo de procedimento disciplinar pelos fatos que foram
objeto do ajuste. Em contraste, o descumprimento do TAC implicaria a ado¢ao imediata, pela
chefia, das providéncias necessarias para a instauracdo ou continuidade do procedimento
disciplinar respectivo, sem que isso prejudicasse a apuracdo da inobservancia das obrigagdes

assumidas no ajustamento de conduta (Brasil, 2017).

A IN n° 02/2017 determinava ainda que o TAC fosse registrado no sistema CGU-PAD
(Sistema de Monitoramento de Procedimentos Disciplinares da CGU) em até trinta dias apos
sua celebracdo, cabendo aos oOrgdos e entidades manterem o registro atualizado sobre o
cumprimento de suas condi¢cdes. Finalmente, a norma estabelecia a nulidade do TAC firmado
sem a observancia dos requisitos previstos, com a ressalva de que a autoridade que concedesse
irregularmente o beneficio poderia ser responsabilizada, nos termos da Lei n° 8.112/90 (Brasil,

2017).

A Instrugdo Normativa n° 8, de 16 de maio de 20198, estabeleceu alteragdes em
dispositivos da IN n° 02/2017. No que tange aos aspectos formais do procedimento, alterou a
necessidade de homologagdo do TAC, que passou a ser realizada pela autoridade competente
para a aplicagdo da penalidade de adverténcia. Contudo, o texto previu uma excegdo a regra,
dispensando a referida homologagdo nos casos em que a autoridade celebrante do acordo fosse
a mesma com competéncia para a sua celebracao. Em relagdo a aplicabilidade do instrumento,
estabeleceu a vedacdo do uso do TAC em situacdes que envolvam crime de acao penal publica

ou atos de improbidade administrativa (Brasil, 2019a).

A natureza ¢ a duragdo das obrigagcdes assumidas no TAC foram regulamentadas.
Primeiramente, exigiu-se que as obrigacdes impostas pela administragdo mantivessem
proporcionalidade e adequacdo em relacdo a conduta irregular praticada, visando tanto a
mitigacdo de futuras infragdes quanto a compensacao de eventual dano causado. O texto listou,
de forma exemplificativa, diversas modalidades de obrigagdes que poderiam ser estabelecidas,
incluindo a reparagdo do dano, ajustes de conduta que configurassem obrigagao de fazer ou nao
fazer em consonancia com a legislagdo vigente, a participagdo do agente publico em cursos
voltados a compreensdo de seus deveres, proibi¢des ou a melhoria do desempenho do servigo,

acordos sobre o cumprimento € compensa¢do de horario de trabalho, o estabelecimento de
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metas de desempenho, e a submissdo a controles especificos pertinentes a irregularidade

cometida (Brasil, 2019a).

Por fim, abordou a publicidade e o acompanhamento do acordo. Apds a celebracao,
deveria ser publicado um extrato do TAC em boletim interno ou no Diario Oficial da Uniao,
devendo este extrato conter o numero do processo, o nome do servidor envolvido e uma
descri¢do genérica do fato objeto do ajuste. Adicionalmente, a celebragdo do TAC exigia
comunicac¢do formal a chefia imediata do agente publico, com o envio de uma cdpia do termo
para que esta realizasse o acompanhamento do cumprimento efetivo das obrigacdes
estabelecidas. Foi previsto que o acesso ao conteudo integral do TAC se manteria restrito até o
seu efetivo cumprimento ou até a conclusdo do processo disciplinar instaurado em razao de

eventual descumprimento (Brasil, 2019a).

A Instrugdo Normativa n® 17, de 20 de dezembro de 2019°, promoveu uma
reestruturacdo, pois revogou integralmente as disposi¢des anteriores contidas nas Instrucdes
Normativas n° 02/2017 e n°® 08/2019. Uma das alteragcdes mais profundas introduzidas pelo
novo diploma disse respeito a expansao do conceito de infragdo disciplinar de menor potencial
ofensivo. Enquanto a IN n° 02/2017 limitava o cabimento do TAC a condutas puniveis
exclusivamente com adverténcia, a IN n°17/2019 ampliou esse espectro para abranger também
as infragdes passiveis de suspensdo por até 30 dias. Ressalva-se, todavia, que para servidores
nao ocupantes de cargo efetivo a aplicacdo do instituto permaneceu restrita aos casos puniveis
com adverténcia (Brasil, 2019b).

No plano procedimental, a IN n°® 17/2019 introduziu maior flexibilidade e participacao
dos atores processuais ao incluir a comissao responsavel pela condu¢do do PAD como parte
legitima para sugerir a celebracdo do ajuste, faculdade que se somou a proposicdo de oficio
pela autoridade instauradora ou a apresentagdao pelo proprio interessado. Sob a égide das
normas anteriores, a iniciativa estava restrita apenas aos dois ultimos entes mencionados.
Adicionalmente, o prazo para que o agente publico interessado apresentasse o pedido de TAC
em procedimentos j& instaurados foi duplicado, passando de cinco dias, conforme previsto
anteriormente, para dez dias apds o recebimento da notificacdo de sua condi¢do de acusado
(Brasil, 2019b).

Quanto aos requisitos objetivos para a viabilidade do acordo, a IN n° 17/2019 manteve a
exigéncia de que o investigado ndo possuisse registro vigente de penalidade disciplinar e nao

tenha firmado outro TAC nos dois anos anteriores. No que concerne a reparagao de danos, a IN
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n® 17/2019 estabeleceu que o valor do prejuizo ao erario ndo poderia ser superior ao limite
definido como de licitagdo dispensavel pela norma de licitacdes aplicavel, afastando a
referéncia estrita ao art. 24 da Lei n® 8.666/1993, que constava no texto de 2017. Por meio
desse ajuste, o agente publico comprometia-se a observar os deveres e proibi¢des legais,
podendo assumir obrigacdes proporcionais como a retratagdo, a participagdo em cursos ou o
cumprimento de metas de desempenho (Brasil, 2019b).

No campo da eficacia juridica e controle, a IN n° 17/2019 trouxe uma inovagao
relevante ao prever expressamente que a celebragao do TAC suspendia o curso da prescri¢ao
disciplinar até que ocorresse a declaragdo de cumprimento ou descumprimento das condi¢des
pactuadas. A gestdo das informagdes foi otimizada, determinando o registro imediato do termo
no sistema CGU-PAD apos sua celebragdo, suprimindo o prazo de trinta dias anteriormente
vigente. Por fim, a norma refor¢cou a nulidade de ajustes firmados sem a observancia de seus
requisitos e refor¢ou a responsabilidade da autoridade que conceder o beneficio de forma

irregular (Brasil, 2019b).

A Instrugdo Normativa CGU n° 2, de 21 de janeiro de 2020, fez um detalhamento
pontual na IN n°® 17/2019 ao explicitar que o TAC somente poderia ser celebrado nos casos em
que a puni¢ao maxima prevista fosse a adverténcia quando o agente publico se enquadrasse nas
categorias de servidor publico sem cargo efetivo ou empregado publico celetista. Esse
detalhamento teve como objetivo dirimir qualquer divida quanto a possibilidade de celebracao
de TAC para empregados publicos apenas para condutas enquadradas na penalidade de

adverténcia (Brasil, 2020a).

A Instrugido Normativa CGU n° 4, de 21 de fevereiro de 2020"', revogou integralmente a
IN n° 17/2019 e a IN n° 02/2020. Além de consolidar no texto a alteracao ja realizada pela IN
n°® 02/2020, que incluiu expressamente os empregados publicos no rol de agentes publicos que
podem celebrar TAC para infracdes sancionadas no maximo com adverténcia, uma das
principais distingdes residiu no regime de transparéncia aplicado as empresas estatais.
Enquanto a IN n°® 17/2019 exigia, sem distingdes, a publicacdo de extrato contendo o nome do
servidor celebrante para todos os 6rgdos e entidades , a IN n® 04/2020 estabeleceu uma excegao
pontual, determinando que a identifica¢gdo nominal do celebrante ndo se aplicaria as empresas

publicas e sociedades de economia mista (Brasil, 2020b).
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No campo dos requisitos objetivos, observou-se uma alteracdo relevante quanto a
reparacdo do dano. A IN n° 17/2019 impunha um teto explicito para a viabilidade do ajuste,
estipulando que o dano causado a Administracdo ndo poderia ultrapassar o valor de licitagao
dispensavel previsto na legislacao de regéncia. Em contraste, o texto da IN n° 04/2020 suprimiu
essa mengdo ao limite financeiro no artigo que trata dos requisitos de celebracdo, focando
primordialmente na efetiva reparacdo ou no compromisso formal de ressarcimento. Além disso,
a IN n° 04/2020 trouxe maior clareza ao critério temporal de “reincidéncia administrativa”,
especificando que o intervalo de dois anos para a celebracao de um novo TAC deve ser contado
a partir da data de publicagdo do instrumento anterior , detalhe que ndo constava na redagao da

IN n°® 17/2019 (Brasil, 2020b).

Por fim, a IN n° 04/2020 realizou uma corregdo técnica no dispositivo que tratava da
suspensdo da prescrigdo. A IN n° 04/2019 continha uma imprecisao formal ao remeter o termo
final da suspensao a um dispositivo que nao versava sobre o tema. A IN n° 04/2020 retificou o
equivoco, vinculando o fim da suspensdo prescricional ao recebimento da declaracdo de

cumprimento das condigdes pactuadas emitida pela chefia imediata (Brasil, 2020b).

A Portaria Normativa CGU n° 27, de 11 de outubro de 2022" promoveu uma
reestruturacao abrangente da atividade correcional no Poder Executivo Federal, pois trouxe os
dispositivos relacionados ao TAC para a norma reguladora do Sistema de Correigdo do Poder
Executivo - Siscor. Assim, o TAC deixou de ser um tema separado e integrou o rol de

procedimentos disciplinares do Poder Executivo (Brasil, 2022).

Uma das inovagdes mais significativas da Portaria Normativa n® 27/2022 residiu no
carater preferencial conferido ao TAC, visto que a norma estabeleceu que os 6rgdos e entidades
deveriam obrigatoriamente optar por sua celebragdo sempre que preenchidos os requisitos,
fundamentando-se nos principios da eficiéncia e da racionalizag¢do de recursos publicos. Assim,
a partir da Portaria Normativa n° 27/2022, o TAC se tornou um direito subjetivo do agente

publico que cumprisse os requisitos para a celebracao do ajuste (Brasil, 2022).

No que tange a competéncia decisoria, a Portaria Normativa n°® 27/2022 deslocou o eixo
de celebracdo do ajuste, que passou a ser atribuicdo preferencial do titular da unidade setorial
de correicdo, ao passo que a IN n°® 04/2020 vinculava essa competéncia prioritariamente a

autoridade instauradora do procedimento disciplinar (Brasil, 2022).
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No campo dos requisitos impeditivos, a Portaria Normativa n® 27/2022 aperfeicoou a
regra do intersticio de dois anos para a concessdo de um novo acordo ao introduzir uma
excecdo fundamental: a restricdo nao se aplicaria caso a infracdo de menor potencial tenha sido
cometida em momento anterior ao TAC precedentemente celebrado. Essa flexibilizagdo
mitigou o rigor do texto da IN n° 04/2020, que ndo previa tal ressalva temporal. A dindmica
procedimental também foi fortalecida com a previsao detalhada de que a comissao processante
poderia sugerir o ajuste antes da elaboragdo do relatdrio final, especialmente quando as provas
indicarem a necessidade de reenquadramento da conduta do acusado para uma tipificagdao de

menor gravidade (Brasil, 2022).

Adicionalmente, a Portaria Normativa n® 27/2022 alterou a capitulacdo legal para o
descumprimento das obrigagdes pactuadas, enquadrando tal conduta como uma violagdo ao
inciso III do artigo 116 da Lei n°® 8.112/1990 (observar as normas legais e regulamentares), em
oposicdo ao inciso II estabelecido pela IN n® 04/2020 (ser leal as instituicdes a que servir). Em
termos de governanca e fiscalizacdo, expandiu-se a capacidade de monitoramento ao permitir
que, em situagdes de auséncia de subordinacdo hierarquica direta do agente, a propria unidade
correcional assumisse a responsabilidade pelo acompanhamento do acordo, garantindo a

integridade do instituto em estruturas administrativas diversas (Brasil, 2022).

Finalmente, a Portaria Normativa n°® 123, de 22 de abril de 2024", fez uma alteragio
pontual a Portaria Normativa n° 27/2022 ao definir que ap6s a instauragdo do PAD a celebragio

do TAC seria realizada exclusivamente pela autoridade instauradora do processo (Brasil, 2024).

Concluida a andlise detalhada da evolucdo normativa da regulamentagdo do TAC no
Poder Executivo Federal, o quadro abaixo apresenta de forma sintética as alteragdes ocorridas

nos diversos textos que trataram do tema.
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Quadro 15 - Evolucao normativa sobre o TAC no Poder Executivo Federal.

Portaria Portaria
Eixo INCGUn* IN CGU n’ INCGUn* IN CGU n’ INCGUn* Norm(; tiva CGU Norm(:i tiva CGU
2/201 2019 17/2019 2/202 4/202
02/2017 08/20 7/20 02/2020 04/2020 n° 27/2022 n° 123/2024
Escopo e Adverténcia + Restri¢do para nao Mantém e integra
cop Adverténcia. Sem alteracao. suspensao até 30 HH16a0 para Sem alteragao. . & Sem alteragao.
cabimento dias efetivos/celetistas. ao Siscor.
S . Coloca o TAC
Diretriz de uso e Ajuste consensual ~ ~ ~ ~ . ~
Sem alteragao. Sem alteracdo. Sem alteragao. Sem alteracao. como direito Sem alteracao.
natureza de conduta. ..
subjetivo.
Veda .
L . Enfatiza
crime/improbidade . .
. ~ Mantém ressarcimento;
/majoracao; o~
T . restrigdes; dano ~ remove teto
- limitagdes Veda crime de o Nao . ~
Elegibilidade e S ~ Lt limitado ao . . expresso; Inclui excecdo ao ~
~ subjetivas; dano  agdo penal publica efetivo/celetista: . e . L Sem alteragdo.
vedacdes . . h patamar de . P intersticio conta da intersticio.
ao erario + improbidade. . so adverténcia. .
. ) dispensa de publicagdo;
condicionado; S , .
. licitacdo. mantem restrigao
extravio/dano — .
TCA por vinculo.
. Competéncia
Autoridade referle):ncial da
instauradora; Dispensa Comissao pode . P . Pos-PAD:
A . ~ ~ . . Consolida unidade setorial de .
Competéncia e homologacdo para  homologacdo se sugerir; mantém ~ . . exclusividade da
s ... N . . Sem alteracédo. autoridade correi¢ao; .
iniciativa adverténcia; competéncias autoridade . . autoridade
T . LT . instauradora. comissdo pode .
iniciativa de oficio coincidirem. instauradora. . instauradora.
. sugerir antes do
ou a pedido. -
relatorio.
Prazo para . . ~ . . ~ ~ ~ ~
. ~ Pedido em 5 dias. Sem alteracao. Pedido em 10 dias. Sem alteracao. Sem alteracdo.. Sem alteracao. Sem alteragdo.
manifestacao
, Elementos Proporcionalidade;
Conteudo e L . . ~ ~ ~ ~ ~
. minimos; prazo rol exemplificativo Sem alteragdo. Sem alteragdo. Sem alteragdo. Sem alteragédo. Sem alteragdo.
obrigacoes , N
até 2 anos. de obrigacdes.
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Publicidade e
acesso

Acompanhamento

Efeitos e
prescricio

Registros e
sistemas

Comunicacdo a
chefia; controle
interno.

Chefia imediata
acompanha e
declara.

Cumprimento
impede PAD pelos
mesmos fatos;
descumprimento
reativa PAD,;
descumprimento
configura infragao.

CGU-PAD em 30
dias;
assentamentos e
cancelamento
posterior.

Extrato
(boletim/DOU);
acesso restrito até
cumprimento/deci
sdo por
descumprimento.

Sem alteragédo.

Mantém efeitos.

Sem alteracao.

Sem alteragdo.

Sem alteragdo.

Suspende
prescrigdo na
vigéncia; reforca
nulidade/responsa
bilizagao.

Registro imediato
no CGU-PAD.

Sem alteracao.

Sem alteragdo.

Sem alteracdo.

Sem alteracao.

Sem alteragdo.

Sem alteragdo.

Corrige termo
final da suspensio;
mantém suspensao

na vigéncia.

Sem alteragdo.

Sem alteragao.

Unidade
correcional pode
acompanhar sem

subordinagao
direta.

Descumprimento:
art. 116, III (antes
116, II).

Sem alteracao.

Sem alteragdo.

Sem alteragdo.

Sem alteragdo.

Sem alteragdo.

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.
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O Quadro 15, ao organizar a evolu¢do normativa do TAC por eixos (escopo, diretriz
de uso, elegibilidade, competéncia, prazos, conteudo, publicidade, acompanhamento, efeitos e
registros), permite compreender o processo regulatorio ndo como mera sequéncia de
mudancgas textuais, mas como trajetdria de institucionalizagdo do instrumento no direito
administrativo disciplinar. Essa trajetoria evidencia um movimento de calibragem continua
das fronteiras materiais do instituto, de suas salvaguardas. A incorporagdo de elementos da
critica criminologica ¢ 1util para complexificar essa leitura, visto que os acordos podem operar
como forma de governo do desvio, com potenciais efeitos sist€micos como expansao da rede
de controle (net-widening), atuarizacdo (gestdo por risco e tipologias), deslocamento do

mérito para o fluxo, gestdo de estoques e assimetria estrutural na formagao do consentimento.

No eixo “escopo e cabimento”, a passagem de um TAC restrito a adverténcia para
alcancar também a suspensdo de curta duragdo revela uma institucionaliza¢ao por camadas: o
instrumento deixa de ser residual e passa a ocupar posicao central no sistema disciplinar. Sob
a lente criminologica, esse movimento seria ambivalente, pois, a0 mesmo tempo em que
amplia o espacgo de respostas proporcionais e potencialmente restaurativas, pode favorecer o
aumento do conjunto de situacdes formalmente capturadas por um circuito de intervengao e
monitoramento, convertendo eventos antes tratados por solugdes informais ou por baixa
intervengdo em obrigacdes pactuadas e fiscalizadas. Em outras palavras, a questdo nio passa
apenas pela expansdo do escopo, mas se a arquitetura do TAC impele que o acordo se torne

porta de entrada para um controle mais persistente do que a sangao originalmente aplicavel.

No eixo “diretriz de uso e natureza”, a evolugdo da faculdade para a preferencialidade
do TAC quando preenchidos os requisitos, tornando-o um direito subjetivo do agente publico,
aproximaria o instrumento de uma racionalidade de gestdo, pois o consenso atuaria como
resposta “normal” para infracdes elegiveis, e ndo apenas como alternativa eventual. A critica
criminoldgica aponta o risco de, nesse cenario, 0 TAC operar como tecnologia de vazao e
previsibilidade, orientada por metas de fluxo, o que deslocaria o centro decisorio do mérito
para o gerenciamento do acervo. A preferencialidade, portanto, fortaleceria a adogdo de
medida menos gravosa, mas pode também intensificar pressdes indiretas de adesao,
transformando a recusa em comportamento percebido como disfuncional, especialmente em

ambientes com assimetria informacional e reputacional.

No eixo “elegibilidade e vedagdes”, a evolugdo mostra um esfor¢o de tornar o TAC

governavel e defensavel diante do controle interno e externo. O regime se torna
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progressivamente mais estruturado, combinando filtros objetivos (hipdteses incompativesis,
presenga e tratamento do dano) e filtros subjetivos (intersticio, existéncia de penalidade
vigente), com ajustes que buscariam evitar tanto a banalizagdo quanto a rigidez
contraproducente. E significativo que a normatizagio oscile entre critérios financeiros
explicitos e énfase na reparagdo, o que sinalizaria a disputa entre uma racionalidade de
padronizagdo (objetivar para reduzir discricionariedade) e uma racionalidade finalistica
(priorizar recomposicado do dano e preven¢do). A critica criminoldgica adiciona um ponto
crucial, ja que filtros e requisitos podem produzir selecdo estrutural, pois a capacidade de
cumprir obrigacdes e ressarcimentos ndo ¢ homogénea. Assim, elegibilidade e contetido
podem funcionar como “teste de capacidade” e ndo apenas como resposta proporcional ao
fato. Por outro lado, exce¢des ao intersticio inseridas na norma indicariam um aprendizado
institucional sobre a temporalidade real da apuragdo, buscando evitar que a disciplina do
acordo produza puni¢do indireta por cronologias administrativas, mitigando um tipo

especifico de injustica sistémica.

No eixo “competéncia e iniciativa”, a alternancia da centralidade da autoridade
instauradora para o protagonismo das unidades correcionais setoriais expressa a tensao entre o
modelo “do caso” e o modelo “do sistema”. Sugere-se que o deslocamento para unidades
correcionais favorece a padronizacdo, racionaliza decisdes e reforca accountability
organizacional. No entanto, também pode aproximar o TAC de uma logica de “gestdo de
estoques”, em que a solu¢ao consensual se tornaria um instrumento de administragdo de
volume ¢ risco. Diversamente, a reintroducdo da exclusividade da autoridade instauradora
apos a instauragdo do PAD pode funcionar como contrapeso, pois reancoraria
responsabilidade decisoéria no processo formalizado e reduziria a dispersdo decisoria durante
uma fase mais sensivel do rito. Também, a ampliacdo de legitimados para sugerir o TAC
(incluindo comissdes) reforcaria uma racionalidade epistémica, em que decisdes consensuais
tendem a ser melhores quando alimentadas por quem estd proximo da instru¢do e do
enquadramento fatico-juridico; mas, do ponto de vista critico, também pode ampliar a oferta

de acordos e, por conseguinte, o universo de casos absorvidos pelo circuito negociado.

No eixo “prazo para manifestacdo”, a ampliacdo temporal para requerimento ¢ a
valorizagdo de sugestdes institucionais indicam a tentativa de tornar o TAC mais compativel
com a dindmica real do procedimento, deslocando-o da condi¢ao de “pedido defensivo” para
de solugcdo processual possivel em diferentes momentos. Ainda assim, sob a lente

criminologica, a existéncia de prazos mais elasticos nao resolveria o problema da

151



possibilidade de coagdo do consentimento, pois, em regimes sancionadores, a desigualdade de
informagdo, o temor de consequéncias mais gravosas € os custos reputacionais podem induzir
adesOes estratégicas, mesmo quando ha discordancia substantiva sobre a imputacao. A janela
procedimental, portanto, seria condi¢ao de possibilidade do ajuste, mas nao garantiria, por si,
liberdade material de escolha. Desta forma, o eixo seria melhor interpretado como tentativa de
aperfeicoamento do acesso e da participacdo, sem eliminar necessariamente a assimetria

(paridade de armas) na negociagdo em contextos de poder punitivo.

No eixo “contetido e obrigagdes”, o processo evolutivo mostra o TAC migrando de um
compromisso relativamente genérico para um instrumento de intervengdo orientada a
resultados, com obrigacdes concretas, proporcionalidade e exequibilidade. Essa densifica¢ao
reforgaria a legitimidade do acordo, permitindo sua verificagdo e prevencao, mas, por outro
lado, ativaria um alerta central da critica criminoldgica, em que a promessa de “leveza” do
consenso pode converter-se em um regime de micro-obrigagdes e supervisao difusa, no qual o
controle se prolonga e se complexifica, as vezes superando em intensidade os efeitos de
sancoes formais. Além disso, quando obrigacdes sdo padronizadas por tipologias, o

instrumento pode assumir fei¢ao atuarial, como ja explicado anteriormente.

No eixo “publicidade e acesso”, a evolucdo evidencia a busca pelo equilibrio entre
publicidade minima por extrato para garantir rastreabilidade e accountability, combinada com
restricdo de acesso ao contetido integral até o cumprimento do acordo para proteger a
funcionalidade do ajuste e evitar estigmatizagdo prematura. A critica criminoldgica ajuda a
explicitar essa ambivaléncia, j4 que a transparéncia reduziria a opacidade e favoreceria o
controle social, mas pode transformar o TAC em san¢do reputacional antecipada. O sigilo, por
sua vez, pode ocultar seletividades e desigualdades na imposi¢ao de obrigacdes, dificultando
o escrutinio. A solu¢do intermediaria do extrato com acesso restrito dependeria do
fortalecimento de controles internos ¢ de mecanismos sistémicos capazes de auditar critérios
de elegibilidade, proporcionalidade das clausulas e padrdes de descumprimento. A modulacao
para estatais (extrato sem nome do agente publico) refor¢a esse ponto e abre a discussao sobre
a diferenca de tratamento entre servidores e empregados publicos. Inicialmente, a norma nao

apresenta uma justificativa para esse tratamento diferenciado.

No eixo “acompanhamento”, a evolu¢do aponta para a busca pela realidade individual
do agente publico, mantendo a chefia imediata como referéncia, mas admitindo a atuagdo da

unidade correcional quando a subordinagdo direta nao viabiliza fiscalizacdo. Em tese, esse
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ajuste evitaria que o TAC se torne um acordo sem lastro de cumprimento, contudo, sob uma
perspectiva critica, ampliaria-se também a capacidade de vigilancia e de intervengdo
cotidiana. Sugere-se aqui a manifestacio de um dilema do consensualismo: sem
acompanhamento, o acordo perderia credibilidade, podendo se tornar mera formalidade; com
acompanhamento excessivo, poderia converter-se em controle intensificado, com efeitos
disciplinares indiretos e seletivos. A evolu¢ao normativa indica uma tentativa de estabilizacdo
entre esses dois extremos, combinando monitoramento gerencial e supervisao institucional

para evitar tanto a fragilidade quanto a intrusividade.

No eixo “efeitos e prescri¢cdo”, a introdugdo da suspensdo prescricional durante a
vigéncia do TAC e seu refinamento técnico revelam a maturag¢do do instituto, sobretudo no
manejo do tempo. Sem uma regra clara de prescricdo, o acordo poderia funcionar como
procrastinacao estratégica, esvaziando o poder-dever de responsabilizagdo em caso de
descumprimento. A critica criminoldgica, porém, observa a contraface, pois a suspensdo da
prescricao pode elevar o controle do Estado sobre o individuo. Além disso, a alteragdo da
capitulacio do descumprimento, de deslealdade para descumprimento de norma, pode
facilitar a reentrada no sistema punitivo, contribuindo, novamente, para o risco de expansao

da rede por criacdo de novos deveres cujo descumprimento geraria nova responsabilizacao.

No eixo “registros e sistemas”, a trajetoria aponta o TAC como um instituto submetido
a governancga por informagao, com registros tempestivos e integracdo ao Sistema de Controle.
Sugere-se que esta seja uma indicacdo do viés gerencial da Administracdo em relacdo ao
instrumento, pois registrar permite monitorar reincidéncia, avaliar taxas de cumprimento e
descumprimento, identificar padrdes por 6rgdo e reduzir assimetrias de aplicagdo. Ao mesmo
tempo, a critica criminoldgica alerta que sistemas e métricas podem induzir uma
racionalidade atuarial e produtivista, em que a eficiéncia do fluxo (tempo, acervo,
previsibilidade) se torna fim em si mesmos. Nesse cenario, o TAC poderia operar como
valvula regulatéria de estoque, com pacotes padronizados e metas de produtividade,
reduzindo potencialmente a deliberag@o substantiva e aumentando seletividades silenciosas. O
desafio seria entdo manter a rastreabilidade como mecanismo de accountability e ndo como

motor orientado apenas por performance.

Em conclusdo, a evolugdo normativa do TAC no Poder Executivo federal, lida por
eixos, evidencia um processo de institucionalizagdo que combina expansdo controlada da

pertinéncia, densificacdo de salvaguardas e integracdo sistémica. Nesta oOtica, o TAC transita
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de um instrumento restrito e experimental para um mecanismo estruturante de tratamento de
conflitos de menor gravidade, incorporado a politica de correi¢do e as engrenagens de
governanca da Administragdo. A sintese dos dois registros analiticos — o
institucional-administrativo € o critico-criminologico — permite inferir uma ambivaléncia
constitutiva do TAC como instrumento consensual: ao mesmo tempo em que o desenho
normativo promete eficiéncia, prevengao e proporcionalidade, pode produzir efeitos colaterais
como expansdo da rede de controle, densificacao por micro-obrigagdes, padronizacao atuarial,
gestdo de estoques e pressdes estruturais sobre o consentimento. Por isso, sugere-se que a
legitimidade do TAC nao decorra apenas da existéncia de critérios e procedimentos, mas de
como eles s3o operados. Esse ponto seria determinante para uma avaliacdo critica do TAC no
direito administrativo disciplinar, pois limita que a andlise se reduza a uma narrativa de
eficiéncia e se atente aos impactos sistémicos, distributivos e simbolicos do consenso no

interior do poder disciplinar.

7.2. Aplicacdo do TAC no Poder Executivo Federal

A fim de aprofundar a compreensdo sobre o objeto deste trabalho, serdo apresentados
a seguir os dados de utilizagdo do TAC no Poder Executivo Federal desde sua institui¢ao. A
proposta ¢ conhecer quanto e como o TAC tem sido empregado na Administracao Federal.
Assim, sera exposta a comparacao entre os PADs e os TACs realizados no periodo de 2019 a

2025.

Como demonstrado na se¢do anterior, o TAC foi instituido no Poder Executivo
Federal em 2017, mas aparentemente sem sucesso em sua implementagdo. Observa-se que
apenas a partir da publicagdo da IN CGU n° 17/2019, no final do ano de 2019, com vigéncia a
partir de 2020, que os dados sobre TAC comecaram a ser computados pela CGU. O proprio
Painel Correicdo em Dados, que ¢ a ferramenta de transparéncia ativa da CGU para
publicizagdo dos dados da atuagdo disciplinar do Poder Executivo, apresentam os TACs a
partir desse marco temporal. Por isso, as analises sobre PADs remontam ao ano de 2019

(anterior a vigéncia do TAC pela IN CGU n° 17/2019) e os dados sobre TAC remontam ao
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ano da sua vigéncia, em 2020. Os dados foram extraidos do painel Correigdo em Dados', da

CGU.

Inicialmente, serdo apresentados os dados referentes aos PADs, a fim de que possam
ser contrastados posteriormente com os dados de TACs. Entre os anos de 2019-2025, foram
instaurados no Poder Executivo Federal 11.968 PADs. O grafico a seguir apresenta o total de
PADs instaurados e concluidos entre os anos de 2019-2025'. O objetivo é demonstrar a

variacao entre instauracoes € conclusdes no periodo.

Grafico 01 - PADs instaurados e concluidos entre os anos de 2019-2025 no Poder Executivo Federal.
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Fonte: Painel Correigdao em Dados - CGU.

O grafico 01 aponta que no ano de 2019 o niimero anual de instauragdes de PADs
alcangou o seu apice (2.811), sendo que, a partir de entdo, as instauragdes t€ém decrescido
sistematicamente. No ano de 2025 foi o ano com o menor nimero de instauragdes de PAD

(1.032), ou seja, uma reducao de 63,28% em relagdo ao ano de 2019. Reforga-se que o TAC

4 Disponivel em: https://centralpaineis.cgu.gov.br/visualizar/corregedorias . Acesso em 18 de fevereiro de
2026.

> Filtros aplicados: Ano - 2025, 2024, 2023, 2022, 2021, 2020 ou 2019; Descrigdo Vinculo Agente -
Comissionado/Ocupante de fungdo, Efetivo ou (Em branco); Descri¢ao Tipo Processo Completo - Processo
Administrativo Disciplinar (PAD), Processo Administrativo Disciplinar Sumério, Sindicancia Acusatoria
(SINAC); Esfera - Federal; Descri¢do Tipo Processo - Acusatorios; Descricdo Corregedoria Topo - ndo ¢
Caixa Econdmica Federal ou Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos; Descricdo Tipo Pessoa - Agente
Publico; Poder - Executivo.

155


https://centralpaineis.cgu.gov.br/visualizar/corregedorias

foi implementado no Poder Executivo Federal no ano de 2020, o que fornece um indicio
inicial de correlacdo entre a institui¢do do TAC ¢ a reduc¢do dos PADs no Poder Executivo

Federal.

Demonstra-se também que desde o ano de 2020 ocorre uma redugdo na propor¢ao
entre instauracdes e conclusdes de PAD, sendo que, desde o ano de 2023 o niimero de
conclusdes de PAD supera o nimero de instauragdes. No ano de 2023, as conclusdes
superaram as instauragdes em 13,13%; em 2024, as conclusdes superaram as instauracdes em
7,67%; e, em 2025, as conclusdes superaram as instauragdes em 40%. No entanto, os dados
sugerem que a reducdo das instauragdes nao redundaram significativamente no aumento da
conclusdo de PADs, visto que estes oscilaram mais discretamente no periodo analisado,

especialmente a partir do ano de 2021.

Complementarmente, com a finalidade de demonstrar a distribuicdo dos PADs pelos
orgaos e entidades do Poder Executivo, o Quadro 16 apresenta os Orgdos que mais

instauraram PAD no periodo analisado.

Quadro 16 - PADs instaurados por 6rgao entre 2019-2025.

Orgio Instauracdes %
Instituto Nacional do Seguro Social - INSS 1106 9,24%
Policia Rodoviaria Federal - PRF 889 7,43%
Policia Federal - PF 738 6,17%
Ministério da Saude - MS 579 4,84%
Ministério da Agricultura e Pecuaria - MAPA 398 3,33%
Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil - RFB 395 3,30%
Controladoria-Geral da Unido - CGU 335 2,80%
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
S dRenovétveis - IBAMA 297 2,48%
Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria - INCRA 209 1,75%
Universidade Federal do Parana - UFPR 189 1,58%
Outros 6.833 57,09%
TOTAL 11.968 100,00%

Fonte: Painel Correigdo em Dados - CGU.

O Quadro 16 demonstra que hd uma capilarizag@o entre os 6rgdos que mais instauram
PAD no Poder Executivo, observando-se apenas uma presenga mais acentuada dos o6rgaos de

seguranca publica (PRF e PF), que figuram, respectivamente, no segundo e terceiro lugar.
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Em um universo de 219 6rgdos e entidades que instauraram PADs no periodo analisado,
somente os dez 6rgdos que mais instauraram PADs no Poder Executivo corresponderam a

42,91% de todos os PADs instaurados no periodo analisado.

Em termos de interpretagdo, ¢ importante evitar a leitura direta de que “mais PAD”
equivale automaticamente a “mais desvios”. A quantidade de instauragdes tende a refletir uma
combinagdo de fatores: tamanho do quadro de pessoal, capilaridade territorial, complexidade
e sensibilidade das fungdes, intensidade de controles e auditorias, canais de denuncia e
detectabilidade, além de prioridades gerenciais/correcionais e variagdes na cultura
organizacional de reporte. Assim, diferencas entre 6rgdos podem expressar tanto maior
exposicdo a riscos e oportunidades de ilicitos quanto maior capacidade institucional de
deteccao e formalizagdo (isto €, maior “producao” de PAD como resultado de controles mais

ativos).

Outro elemento importante na analise dos PADs ¢ a aplicac¢do de penalidades. Aqui, a
unidade deixa de ser o processo e passa para o acusado, visto que um PAD pode ter mais de
uma acusado e resultar em diferentes penalidades. Por exemplo, um PAD pode ter quatro
acusados e resultar na aplicagdao de uma adverténcia, uma suspensao ¢ uma demissao, além de
uma absolvi¢do (arquivamento). Da mesma forma, um PAD pode ser concluido com o

arquivamento, ndo gerando qualquer penalidade.

A analise das penalidades sera realizada com dois recortes temporais: entre 2015-2019
(antes da instituicdo do TAC) e entre 2021-2025 (ap6s a institui¢do do TAC). O ano de 2020
(quando o TAC foi instituido) serd empregado como o ponto de recorte e ndo sera
contabilizado em nenhum dos dois periodos. O Grafico 02 representa a quantidade de

penalidades aplicadas em PADs pelo Poder Executivo Federal, entre 2015-2025'.

!¢ Painel Correi¢do em Dados, Disponivel em: https://centralpaineis.cgu.gov.br/visualizar/corregedorias . Acesso
em 18 de fevereiro de 2026. Filtros aplicados: Descrigdo Vinculo Agente - Efetivo; Ano - 2025, 2024, 2023,
2022, 2021, 2020, 2019, 2018, 2017, 2016 ou 2015; Descrigdo Tipo Processo Completo - Processo
Administrativo Disciplinar (PAD), Processo Administrativo Disciplinar Sumario ou Sindicancia Acusatoria
(SINAC); Esfera - Federal; Descrigdo Tipo Pessoa - Agente Publico; Poder - Executivo; Descri¢ao Categoria
Sancdo - Adverténcia, Cassac¢do de aposentadoria, Demissdo, Suspensdo ou Suspensiao Convertida em Multa.
Dados extraidos em 18 de fevereiro de 2026.
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Grifico 02 - Penalidades aplicadas entre 2015-2025 no Poder Executivo Federal.
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Fonte: Painel Correigdo em Dados - CGU.

Considerando que o TAC foi implementado em 2020, a série de san¢des decorrentes
de PADs entre 2015 e 2025 ganha uma chave interpretativa adicional, relacionada a
introducdo de um mecanismo consensual potencialmente capaz de reordenar o “mix” de
respostas estatais diante de infragdes funcionais, sobretudo naquelas de menor gravidade. Até
2017, a quantidade anual de sangdes mantém-se estavel (405 em 2015; 391 em 2016; 404 em
2017), sugerindo um regime disciplinar predominantemente assentado na logica tradicional
do processo e da punicao. Em 2018 e 2019, ocorre uma expansao acentuada (718 e 944,
respectivamente), possivelmente, compativel com um periodo de intensificacdo da capacidade
correcional e de acelera¢do de desfechos sancionatdrios, possivelmente por maior detecgdo de
irregularidades, priorizacdo institucional do sancionamento e/ou maturacdo de estoques

processuais que convergiram para decisdo no mesmo intervalo.

A partir de 2020, ano de implementagdo do TAC, observa-se um ponto de inflexdo
relevante. Embora 2020 ainda registre patamar elevado de sangdes (712), o dado deve ser lido
com cautela, porque a produgdo sancionatéria em um determinado ano tende a refletir
decisdes de processos instaurados anteriormente, em razao do tempo de tramitagao do PAD.

Em outras palavras, o TAC pode ter comecado a produzir efeitos no “fluxo de entrada” e na
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triagem de casos a partir de 2020, mas o impacto pleno sobre o “fluxo de saida” (sanc¢des
aplicadas) tende a se manifestar com defasagem temporal. Ainda assim, o comportamento da
série entre 2021 e 2023 — 696, 689 ¢ 711 — ¢ sugestivo de um periodo de estabilizagdo em
nivel relativamente alto, sem retomar o pico pré-TAC de 2019. Esse padrao ¢ compativel com
a hipotese de que, desde 2020, parte dos casos que anteriormente percorreriam integralmente
o rito disciplinar até um desfecho punitivo passou a ser absorvida por respostas consensuais,
reduzindo a pressdao incremental por sangdes, mas sem eliminar o ntcleo duro de infragdes
que, pela gravidade, pela reincidéncia ou pela inadequagao a via consensual, continuariam a

demandar PADs e punigdo.

O movimento mais expressivo ocorre em 2024 e 2025, quando as sangdes caem para
526 e 451, respectivamente. Essa queda, por sua magnitude e por se concentrar alguns anos
apo6s a instituicdo do TAC, € coerente com a leitura de que o instrumento consensual, ao se
estabilizar institucionalmente (aprendizagem organizacional, padroniza¢do de critérios,
aumento de adesdo e rotinizagdo do monitoramento), pode ter ampliado sua capacidade de
atuar como via alternativa ao sancionamento formal. Nessa perspectiva, o TAC ndo
“substitui” o regime disciplinar, mas reconfiguraria sua funcdo: o PAD tenderia a
concentrar-se progressivamente em casos de maior reprovabilidade, enquanto o TAC se
prestaria a recomposicdo da conformidade e a correcdo de condutas de menor gravidade.
Assim, a reducdo de sangdes apos alguns anos de vigéncia do TAC pode ser interpretada
como indicio do deslocamento parcial do sistema, de uma racionalidade predominantemente

retributiva para uma racionalidade mais orientada a governanga de condutas.

Ha, contudo, duas ressalvas analiticas indispensdveis para preservar o rigor
académico. A primeira é a ja mencionada defasagem temporal: varia¢cdes anuais podem
decorrer do estoque e do tempo de conclusao dos PADs, de modo que quedas posteriores a
2020 podem refletir tanto efeitos do TAC quanto mudangas de produtividade, prioridades
internas, capacidade de instrucdo, reestruturacdes administrativas ou choques de
funcionamento institucional. A segunda ¢ de natureza inferencial, em que. para sustentar com
robustez a hipotese de substituicdo parcial do sancionamento pelo consensualismo, seria
necessario cotejar a série de sangdes com (i) o nimero de TACs celebrados por ano, (ii) o
nimero de PADs instaurados e concluidos no mesmo periodo, (iii) a distribui¢do das espécies
sancionatdrias aplicadas, o que sera realizado nas andlise subsequentes. Ainda assim, mesmo
com essa cautela, o desenho temporal da série — pico pré-2020, estabilizacao em 2021-2023

e queda mais intensa em 2024-2025 — ¢ compativel com a interpretacao de que a institui¢ao
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do TAC em 2020 pode ter contribuido para reorientar o sistema disciplinar, promovendo uma
filtragem estratégica dos casos que efetivamente culminam em sangdo e ampliando o espaco

de respostas consensuais.

Ao se analisar comparativamente as sangdes aplicadas entre 2015-2019 e 2021-2025,
pode-se avangar na compreensdo sobre a suposta influéncia do TAC nas sangdes aplicadas. O

quadro abaixo apresenta as sangdes aplicadas em cada periodo, por tipo de sancio.

Quadro 17 - Sang¢des aplicadas entre 2015-2019 e 2021-2025, por tipo de sancio.

~ 2015-2019 2021-2025
SANCAO
N % N %
Adverténcia 269 9,40% 209 6,80%
Suspensao 637 22,26% 965 31,40%
Demissdo 1956 68,34% 1899 61,80%
Total 2862 100,00% 3073 100,00%

Fonte: Painel Correi¢do em Dados - CGU.

A comparagdo entre os periodos 2015-2019 e 2021-2025 evidencia mudancas
relevantes no perfil das sanc¢des aplicadas, especialmente quando se considera que o TAC foi
instituido em 2020 como instrumento consensual alternativo a resposta punitiva tradicional.
No primeiro quinquénio (2015-2019), registra-se um total de 2.862 sangdes, com
predominancia marcante da demissdo (1.956; 68,34%), seguida de suspensdo (637; 22,26%)
e, em propor¢do menor, adverténcia (269; 9,40%). No segundo quinquénio (2021-2025), apds
a introducao do TAC, o total de sang¢des sobe para 3.073, mas com uma recomposi¢ao interna:
a demissdo permanece majoritaria em termos absolutos (1.899), porém reduz sua participagao
relativa para 61,80%, enquanto a suspensdo aumenta de modo expressivo, tanto em nimeros
(965) quanto em participacao (31,40%). A adverténcia, por sua vez, apresenta retracdo em

termos absolutos (209) e relativos (6,80%).

Essa reconfiguracdo ¢ compativel com a hipdtese de que o TAC tenha contribuido
para deslocar parte das ocorréncias de menor gravidade, tipicamente mais associadas a
respostas leves como adverténcia, para uma via de tratamento consensual, reduzindo a
necessidade de converter tais casos em sanc¢des formais. A queda proporcional (e também
absoluta) das adverténcias no p6s-TAC pode sinalizar, portanto, um efeito de “filtragem” do
sistema, em que condutas que antes resultariam em penalidades brandas passam a ser

solucionadas por TAC.
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Ao mesmo tempo, o aumento da participacdo das suspensdes no periodo 2021-2025
sugere que o repertdrio punitivo se desloca para um patamar intermediario de gravidade. Isso
pode indicar que, uma vez retirados do universo sancionatorio os casos “de borda” que
poderiam ser ajustados consensualmente, os processos remanescentes tendem a concentrar-se
em condutas que demandam reprovacdo mais intensa do que a adverténcia. H4, assim, um
aparente adensamento do nucleo de infragdes com maior potencial lesivo ou maior
reprovabilidade, cujo tratamento se expressa no crescimento relativo da suspensao. Por outro
lado, pode-se aventar como outra hipdtese que o incremento das sangdes suspensivas possam
decorrer de uma calibragdo dosimétrica, em que, a fim de manter o poder punitivo da sangao,
condutas que, em tese, antes eram enquadradas como desvios de menor potencial passam a ter
sua dosimetria agravada. Por fim, a demissdo, embora permaneca em patamar absoluto
elevado, perde peso proporcional, o que pode refletir multiplas dinamicas: desde a maior
estabilizacdo de padrdes decisorios e calibragem sancionatdria, até mudangas no perfil das
infracdes apuradas e concluidas no periodo ou mesmo falhas no registro das sangdes no

sistema.

Importa notar que o total de sangdes ¢ maior no segundo quinquénio (3.073 contra
2.862), o que impede uma interpretacdo linear de que o TAC tenha “reduzido” a atividade
sancionadora. O dado sugere, antes, que o TAC pode ter atuado como instrumento de
reorientacdo do sistema disciplinar, alterando a composi¢ao das penalidades sem diminuir o
volume de respostas punitivas formais. Em termos de analise institucional, os dados sugerem
que a introdu¢do do TAC em 2020 pode ter reforcado uma ldgica de governanga disciplinar
mais seletiva, em que casos ajustaveis migram para solu¢des consensuais, enquanto a via
sancionadora se concentra em infracdes que exigem resposta mais intensa, resultando em

menor participacao de sancgdes leves e maior participagao de sangdes intermediarias.

J4 uma andlise fundada na via tedrica apresentada, infere-se que a evolugdo das
instauragdes de PAD e a aplicagdo de sancdes disciplinares encontrem aderéncia ao conceito
de gestdo de estoques processuais, em que a consensualidade tenderia a operar como
tecnologia de governanga orientada por uma racionalidade atuarial, na medida em que a
tomada de decisdo administrativa passa a se estruturar a partir da gestdo do estoque
processual. Nesse arranjo, a deliberagdo centrada no mérito do caso concreto ¢é
progressivamente deslocada por procedimentos de classificagdo e padronizagdo, nos quais a
conformidade seria buscada menos pela reconstru¢ao substancial da conduta e mais pela

administracao eficiente de fluxos e resultados. A accountability correspondente assume fei¢ao
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predominantemente gerencial, voltada a demonstracdo de produtividade, previsibilidade e
controle de custos, com énfase em indicadores que permitam aferir eficiéncia e

responsividade institucional (Feeley, 1979; Feeley; Simon, 1992).

Nesse cenario, instrumentos consensuais, como o TAC, podem funcionar como
valvulas regulatorias do fluxo, na medida em que a administragdo passa a ser estimulada por
metas de tempo de tramitacdo, redu¢do de acervo, diminuicdo de custos e incremento de
previsibilidade deciséria. Assim, a consensualidade pode assumir papel de mecanismo de
vazdo, contribuindo para a governan¢a do volume de casos e para a gestdo do risco
institucional, a0 mesmo tempo em que redefine o lugar do procedimento sancionador

tradicional.

Por fim, faz-se necessario o registro de que a reducdo significativa da aplicacao de
sancdes nos anos de 2024 e 2025 possa ser a indicacdo de que o TAC precisaria de tempo
maior para comecar a produzir efeito sobre as penalidades e que, assim, no longo prazo, a

l6gica demonstrada neste estudo possa ser alterada.

Os dados de TACs'” no mesmo periodo apresentam um alinhamento com os dados
expostos e analisados sobre instauragdes e conclusdoes de PADs, como também de aplicagdo
de sangdes disciplinares no Poder Executivo Federal. Entre os anos de 2020-2025, foram
celebrados no Poder Executivo Federal 2.871 TACs. O gréfico a seguir apresenta o total de
TACs celebrados. O objetivo ¢ demonstrar a variagdo da utilizagdo do instrumento no

periodo.

7 Painel Correigdo em Dados, Disponivel em: https://centralpaineis.cgu.gov.br/visualizar/corregedorias . Acesso
em 18 de fevereiro de 2026. Filtros aplicados: Esfera - Federal; Descri¢cdo Corregedoria Topo ndo ¢ Banco da
Amazonia S.A., Banco do Brasil S.A., Banco do Nordeste do Brasil S.A., Caixa Economica Federal ou
Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos; Poder - Executivo.
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Grafico 03 - TACs celebrados no Poder Executivo Federal entre 2020-2025.
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Fonte: Painel Correi¢do em dados - CGU.

A analise do grafico 03 revela uma tendéncia central de expansdo exponencial no
volume de acordos, que foi acompanhada por uma significativa flutuacdo inicial e
subsequente melhoria na taxa de conformidade. Em esséncia, os dados sugerem um processo
de rapido crescimento na utilizagdo do TAC no Poder Executivo Federal, seguido por uma

fase de estabilizacdo no cumprimento dos compromissos pactuados.

Os dados demonstraram, em primeiro lugar, uma trajetoria de crescimento acelerado
no volume de acordos celebrados. O nimero de TACs passou de apenas 49 em 2020 para um
patamar de 840 em 2025, o que representa um aumento de 1.614% ao longo dos cinco anos. E
relevante notar que o periodo entre 2020 (49 acordos) e 2023 (747 acordos) registrou o salto
mais significativo, com a indicag¢ao de que a partir do ano de 2024 tenha iniciado um processo

de estabiliza¢ao no uso do TAC.

Em segundo lugar, a analise do Grafico 02 aponta um padrdo de ajuste institucional. A
maior taxa percentual de descumprimento, ou seja, quando o servidor ndo cumpre total ou
parcialmente o compromisso firmado com a Administracdo, ocorreu em 2022 (6,62%),
coincidindo precisamente com o ano de maior aceleragao no volume de celebragdes de um
ano para o outro. Este achado sugere que a priorizagdo inicial da escala e do volume de novos

acordos pode ter imposto uma tensdo sobre os mecanismos de monitoramento e de avaliagdao
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da viabilidade, resultando em um aumento proporcional do descumprimento. Contudo, a taxa
de descumprimento demonstrou uma recuperacdo continua, atingindo seu ponto mais baixo

em 2025 (1,31%), mesmo sendo 0 ano com o maior numero de acordos celebrados.

Em resumo, os dados ilustram a evolucao da utilizacdo do TAC no Poder Executivo
Federal em duas frentes distintas: consolidacdo e assimilagdo. Por um lado, observa-se a
consolidag¢do do instrumento, com um crescimento que o transformou em uma ferramenta de
alta frequéncia de uso. Por outro lado, indica-se que houve uma fase de adaptacao que foi
superada, resultando em uma taxa de descumprimento consistentemente baixa nos anos mais

recentes.

Complementarmente, com a finalidade de demonstrar a distribuicdo dos TACs pelos
orgaos e entidades do Poder Executivo, o Quadro 18 apresenta os 6rgaos que mais celebraram

TAC no periodo analisado.

Quadro 18 - TACs celebrados por 6rgio entre 2020-2025.

Corregedoria TACs TACs‘ Descumpridos
Celebrados Descumpridos (%)
Policia Rodoviaria Federal - PRF 544 20 3,68%
Ministério da Agricultura e Pecuaria - MAPA 154 4 2,60%
Policia Federal - PF 137 5 3,65%
Secretaria Nacional de Politicas Penais - SENAPEN 113 3 2,65%
Ministério da Saude - MS 85 9 10,59%
Banco do Nordeste do Brasil S.A. 70 0 0,00%
Controladoria-Geral da Unido - CGU 65 2 3,08%
Instituto Nacional do Seguro Social - INSS 59 1 1,69%
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis - IBAMA 55 0 0.00%
Ministério da Previdéncia Social - MPS 50 6 12,00%
Outros 1.667 48 2,88%
TOTAL 2.999 98 3,27%

Fonte: Painel Correigdo em Dados - CGU

O Quadro 18 demonstra que ha uma capilarizagdo menor nos 0rgdos que mais
celebraram TAC do que a observada entre os 6rgaos que mais instauram PAD no Poder
Executivo, acentuando-se a presenga dos oOrgdos de seguranga publica (PRF, PF e
SENAPEN), que figuraram, respectivamente, no primeiro, terceiro e quarto lugar, sendo

responsaveis por mais de um quarto de todos os TACs celebrados no periodo (794 acordos).
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Em um universo de 162 6rgdos e entidades que celebraram TACs entre 2020-2025,
somente os dez 6rgdos que mais celebraram TACs no Poder Executivo corresponderam a

44,41% de todos os TACs celebrados no periodo analisado.

No que se refere a descumprimento dos acordos, a taxa média foi de apenas 3,27%.
No entanto, do ponto de vista analitico, a efetividade do TAC nao deve ser aferida apenas pela
taxa final de descumprimento, mas pela articulagdo entre (a) selecdo de casos (quais condutas
sdo elegiveis ao ajuste), (b) qualidade do desenho obrigacional (clareza, mensurabilidade,
proporcionalidade e exequibilidade), (c¢) capacidade de monitoramento (rotinas, indicadores,
responsabilizacdo por acompanhamento) e (d) mecanismos de resposta ao inadimplemento
(recalibragdo do acordo, conversdo procedimental, agravamento de consequéncias
administrativas). Assim, sugere-se que a taxa de descumprimento se enquadraria melhor a um
indicador de “aceitacdo”, visto ser metodologicamente temerario associa-lo a um indicador de
sucesso, pois, em tese, o fato do servidor ndo descumprir o acordo ndo significa,
necessariamente, que o objetivo do instrumento, na perspectiva do Consensualismo, foram

alcangados.

Ao analisar comparativamente os Graficos 01 e 02, sugere-se que ha uma correlagao
inversa entre a instauracao de PADs ¢ a celebragao de TACs no Poder Executivo Federal, em
que observou-se uma associagdo entre a reducao das instauragdes de PAD com o aumento das
celebragdes de TAC. Assim, indica-se que o TAC foi um elemento relevante na redugdo de

PADs no Poder Executivo.

A partir do prisma da conduta praticada ¢ a sangao passivel de ser aplicada, a analise
dos dados da utilizagdo do TAC no Poder Executivo apontam para questdes relevantes
abordadas pela literatura. No periodo empregado no estudo, 58,25% dos TACs celebrados
estavam inseridos no espectro das condutas passiveis de aplicacdo da penalidade de
adverténcia; ao passo que 41,75% estavam inseridos no espectro das condutas passiveis de
aplicagdo da penalidade de suspensdo'®. E importante destacar que as condutas passiveis de
celebracio de TAC s3o aquelas que, em tese, seriam enquadradas em penalidades de
adverténcia e suspensao de até 30 dias. Assim, tem-se 31 penalidades que seriam encampadas
pelo TAC (adverténcia e suspensao de 1 dia at¢ 30 dias), mas apenas a adverténcia

corresponde a 58,25% dos TACs celebrados pelo Poder Executivo.

'8 Painel Correigdo em Dados, Disponivel em: hitps://centralpaineis.cgu.gov.br/visualizar/corregedorias . Acesso
em 18 de fevereiro de 2026. Filtros aplicados: Esfera - Federal; Descri¢gdo Corregedoria Topo ndo é Caixa
Econdmica Federal ou Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos; Poder - Executivo.
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Este resultado sugere a existéncia do que a literatura da Criminologia Critica
denomina de “Expansdo de Rede”, em que, no quadro da macroexpansdo do controle,
alternativas procedimentais e solugdes consensuais tendem a reconfigurar o exercicio do
poder punitivo, nao necessariamente pela intensificacdo de sangdes formais, mas pela
ampliacdo do alcance e da capilaridade da intervencdo estatal. Nessa perspectiva, a promessa
de leveza associada a mecanismos consensuais pode converter-se em um regime denso de
micro-obrigagdes, monitoramento continuo e supervisao difusa, no qual a responsabilizacao
se desloca da decisdo sancionatoria concentrada para um conjunto de exigéncias graduais,
distribuidas no tempo e acompanhadas por instdncias multiplas de verificagdo. O resultado
seria a possibilidade de que a consensualidade, ao invés de apenas reduzir custos e simplificar
respostas, produza uma modalidade de controle mais extensiva e persistente, fundada em
compromissos que vinculam o administrado a deveres de conformidade incremental e a

rotinas de prestacdo de contas (Cohen, 1985).

Esse movimento conecta-se ao fendmeno conhecido como expansdo da rede
(net-widening), pelo qual critérios de triagem apresentados como “técnicos”, regras de
elegibilidade flexiveis e encaminhamentos administrativos ampliam o conjunto de situacdes
que passam a ser formalmente capturadas por mecanismos de intervencao oficial. Condutas
que, em contextos anteriores, poderiam ser arquivadas, solucionadas informalmente ou
tratadas de modo discriciondrio e ndo estruturado, passam a ser incorporadas a circuitos
institucionais de resposta, ainda que em formatos aparentemente menos gravosos. Assim, a
consensualidade pode operar como porta de entrada para o sistema de controle, elevando a
probabilidade de incidéncia do aparato administrativo e reconfigurando as fronteiras entre
tolerancia institucional, orientacdo preventiva e responsabilizagdo formal, com efeitos
potenciais de ampliagdo do universo sob intervengdo e de incremento da densidade

regulatoria aplicada ao cotidiano das relagdes funcionais.

Desta forma, a reducdo na aplicag@o da penalidade de adverténcia, exposta no Quadro
17, aparentemente, ndo apenas teria sido compensada pela celebracdo do TAC, mas ampliada,
visto o numero de acordos que seriam enquadrados como adverténcia. Assim, supostamente,
condutas que ndo chegavam a entrar no campo de atuacdo correcional passaram a ser

controladas pelo instrumento consensual.

Tal como observado na anélise dos PADs, em que o nimero de penalidades apresentou

uma reducdo mais significativa a partir do ano de 2024, o nimero de TACs celebrados
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também apresentou uma redugdo na evolugdo, sugerindo que o sistema necessite de um tempo

consideravel para entrar em um patamar de estabilizagdo estrutural.

Finalmente, os TACs no Poder Executivo serdo analisados a partir do assunto objeto
do conflito disciplinar. Registra-se que um TAC pode ter mais de um assunto, assim, o
nimero de assuntos ¢ superior ao numero de TACs celebrados. O quadro abaixo apresenta a

representatividade dos assuntos dos TACs celebrados no periodo estudado.

Quadro 19 - Assuntos dos TACs celebrados entre 2020-2025.

Descricio Assunto n %

Erros procedimentais ou descumprimento de normas ou regulamentos 1.383  35,25%
Falta de urbanidade; conduta escandalosa; incontinéncia publica; manifestacdo de aprego ou

. . . . . 526 13,41%
desaprego e outras condutas improprias nas relagdes interpessoais de trabalho

Irregularidades definidas em normativos ou regulamentos 474 12,08%
Auséncia ou impontualidade ao servigo 244 6,22%
Auséncia de presteza nas atividades ou na prestag@o de informagdes 204 5,20%
Assédio moral 199 5,07%
Comportamento inidoneo 180 4,59%
Desaparecimento ou perecimento de bens publicos 151 3,85%
Favorecimento proprio ou de terceiros 103 2,63%
Conduta de conota¢do sexual 75 1,91%
Outros (31) 384 9,49%
TOTAL 3.923 100%

Fonte: Painel Correi¢do em Dados - CGU.

O Quadro 19 demonstra que, dos quarenta e um assuntos possiveis, os dez assuntos
mais representativos correspondem a mais de 90% dos assuntos dos TACs no periodo
analisado e os demais trinta e um assuntos, menos de 10% (9,49%). Isto denota uma
concentragdo de assuntos do TACs que, se analisada de forma agregada, pode dar uma clareza

maior sobre os resultados apresentados.

Considerando o tema “Regularidade Procedimental” (Erros procedimentais ou
descumprimento de normas ou regulamentos; Irregularidades definidas em normativos ou
regulamentos), tem-se uma participagao de 47,33% dos TACs. Para o tema “Relacionamento
Interpessoal” (Falta de urbanidade; conduta escandalosa; incontinéncia publica; manifestagdo
de aprego ou desapreco e outras condutas improprias nas relacoes interpessoais de trabalho;
Assédio moral; Conduta de conotagdo sexual), tem-se uma participagdo de 20,39% dos TACs.

Para o tema “Desempenho Funcional” (Auséncia ou impontualidade ao servigo; Auséncia de
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presteza nas atividades ou na prestacdo de informagdes; Desaparecimento ou perecimento de
bens publicos), tem-se uma participagdo de 15,27% dos TACs. Por fim, para o tema “Etica e
Integridade” (Comportamento inidoneo; Favorecimento proprio ou de terceiros), tem-se uma
participagdo de 7,22% dos TACs. Todos os demais assuntos (31) representam apenas 9,49%
dos TACs.

Além dessa andlise quantitativa, registra-se que outros assuntos de relevancia ndo
apresentaram uma representatividade significativa. Por exemplo, Discriminagdo ou
preconceito racial, sexual, religioso, por idade ou devido a deficiéncias s6 foi assunto de 3
TACs no periodo analisado (0,08%). J4 assuntos relacionados a abuso de autoridade policial
(Uso da forca por agente publico de seguranga publica; Ocorréncias com lesdes corporais ou
mortes cometidas por agente publico de seguranga publica) foram assuntos de apenas 6 TACs
(0,16%). Esses dados sugerem trés hipoteses: uma € a de que essas condutas sdo consideradas
de maior potencial ofensivo e ndo sdo entendidas como passiveis de TAC; outra ¢ que hd um
subprocessamento dessas condutas; por fim, que a ocorréncia dessas condutas ¢ realmente
baixa no universo de irregularidades funcionais. Essas hipoteses ndo foram testadas por

fugirem do objeto do presente estudo.

Em resumo, depreende-se da andlise dos dados relativos aos assuntos dos TACs que
existe uma concentragdo relevante de assuntos e que esses assuntos referem-se
prioritariamente sobre cumprimento de normas e regulamentos, relagdes interpessoais,

desempenho funcional e probidade no servigo publico.

Por todo o exposto nesta se¢do, conclui-se que encontra-se em curso uma mudanga na
politica de resolugdo de conflitos disciplinares no Poder Executivo em que se observa uma
tendéncia clara de redugdo das instauragdes de PADs, especialmente os que versam sobre
condutas consideradas menos gravosas, para a consolidacdo do TAC como instrumento de
resolugdo de conflitos. Considera-se que esta politica estd em curso, mas ndo ainda
estabelecida, pois o numero de instauragdes de PADs, apesar de sua queda, ainda sdo maiores

do que as celebragdes de TACs no Poder Executivo.
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7.3. Aplicacdo do TAC pela Policia Rodoviaria Federal

A andlise da utilizacdo do TAC pela Policia Rodoviaria Federal - PRF - sera realizada,
sempre que possivel, em comparacdo com os dados da utilizagao do TAC no Poder Executivo.
O objetivo ¢ apresentar os dados da PRF e confronta-los com o universo ao qual estdo
inseridos (Poder Executivo Federal). Tal como realizado na se¢do anterior, serdo expostos
primeiramente os dados de PADs, a fim de que possam subsidiar de forma mais profunda os
dados de TACs. O Grafico abaixo apresenta os PADs instaurados e concluidos pela PRF entre

os anos de 2019-2025.

Grifico 04 - PADs Instaurados e Concluidos pela PRF entre 2019-2025.
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Fonte: Painel Correi¢dao em Dados - CGU.

No ambito do Ministério da Justica e Segurancga Publica - MJSP - a PRF foi o 6rgdo
que mais instaurou PADs no periodo de 2019-2025 (889) e o segundo de todos os 6rgdos do
Poder Executivo (Quadro 17). O grafico 04 aponta que no ano de 2019 o nimero anual de
instauracdes de PADs alcangou o seu apice (242), sendo que, a partir de entdo, as instauragdes
apresentaram um decréscimo, mas menos acentuado do que o observado no Poder Executivo

em geral (Grafico 01).
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A partir da implementa¢do do TAC em 2020, com excegdo dos anos de 2020 e 2022,
instauragdes foram superadas pelas conclusdes, com a indicagdo de uma consolidagdo de
tendéncia a partir do ano de 2023. No entanto, como observado também com os dados do
Poder Executivo, sugere-se que a reducdo das instauragdes nao redundaram
significativamente no aumento da conclusdao de PADs, visto que estes oscilaram no periodo

analisado, especialmente a partir do ano de 2021.

Outro elemento importante na analise dos PADs ¢ a aplicacdo de penalidades. Aqui,
como explicado anteriormente, a unidade deixa de ser o processo e passa para o acusado,
visto que um PAD pode ter mais de uma acusado e resultar em diferentes penalidades. Da
mesma forma, um PAD pode ser concluido com o arquivamento, ndo gerando qualquer
penalidade. A andlise das penalidades sera realizada com dois recortes temporais: entre
2015-2019 (antes da instituicdo do TAC) e entre 2021-2025 (ap6s a instituicdo do TAC). O
ano de 2020 (quando o TAC foi instituido) serd empregado como o ponto de recorte e nao
sera contabilizado em nenhum dos dois periodos. O Grafico 05 representa a quantidade de

penalidades aplicadas em PADs pela PRF, entre 2015-2025".

1% Painel Correi¢do em Dados, Disponivel em: https://centralpaineis.cgu.gov.br/visualizar/corregedorias . Acesso
em 18 de fevereiro de 2026. Filtros aplicados: Descrigdo Vinculo Agente - Efetivo; Ano - 2025, 2024, 2023,
2022, 2021, 2020, 2019, 2018, 2017, 2016 ou 2015; Descrigdo Tipo Processo Completo - Processo
Administrativo Disciplinar (PAD), Processo Administrativo Disciplinar Sumario ou Sindicancia Acusatoria
(SINAC); Esfera - Federal; Descrigdo Tipo Pessoa - Agente Publico; Poder - Executivo; Descri¢ao Categoria
Sancdo - Adverténcia, Cassac¢do de aposentadoria, Demissdo, Suspensdo ou Suspensiao Convertida em Multa.
Dados extraidos em 18 de fevereiro de 2026.
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Grifico 05 - Penalidades aplicadas pela PRF entre 2015-2025.
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Fonte: Painel Correi¢do em Dados - CGU.

Inicialmente, o Grafico 05 aponta que houve uma reducdo no niimero absoluto de
sangdes disciplinares na PRF entre os dois periodos analisados (2015/2019 - 299 sangdes;
2021/2025 - 214 sangdes). Além disso, com exce¢do do ano de 2016, entre os anos de 2015 e
2019 houve um aumento progressivo da aplicacao de sanc¢des disciplinares na PRF. Essa forte
tendéncia se reverte a partir do ano de 2020, quando o TAC foi implementado. Diferente do
exposto para os dados de san¢des no Poder Executivo, em que a reducdo das penalidades se
fortalece somente no ano de 2024 (Grafico 02), na PRF a redu¢do no ntimero de sangdes
ocorre de forma so6lida desde o ano de 2020. Sugere-se que esta constatagdo possa ser
explicada por uma eventual adesdo mais comprometida da PRF com a implementagdo do

TAC.

Ao se analisar comparativamente as sangdes entre 2015-2019 e 2021-2025, pode-se
avancar na compreensdo sobre a suposta influéncia do TAC nas sangdes aplicadas. O quadro

abaixo apresenta as sang¢des aplicadas em cada periodo, por tipo de sangao.
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Quadro 20 - Sancoes aplicadas pela PRF entre 2015-2019 e 2021-2025, por tipo de sancio.

. 2015-2019 2021-2025
SANCAO N % N %
ADVERTENCIA 40 13,38% 19 8,88%
SUSPENSAO 100 33,44% 134 62,62%
DEMISSAO 159 53,18% 61 28,50%
TOTAL 299 100,00% 214 100,00%

Fonte: Painel Correigdo em Dados - CGU.

Além da redugdo global das sancdes da PRF no periodo p6s-TAC, pode-se fazer
algumas inferéncias em relagdo a cada tipo de penalidade. Em primeiro lugar, tal como
observado nos dados do Poder Executivo (Quadro 17), houve uma reducao consideravel no
registro de adverténcias apds a implementagcdo do TAC. Isto ¢ compativel com o proposto
com a utilizacdo do TAC, ja que seu foco sdo as penalidades de menor potencial (adverténcia

e suspensao até 30 dias).

Diversamente, houve um aumento da aplicagdo das sangdes suspensivas apos a
implementag¢do do TAC, que passaram de 33,44% no periodo de 2015-2019, para 62,62% no
periodo de 2021-2025. Inicialmente, este dado € contraintuitivo, pois seria de se supor que
haveria uma redugdo, tal como nas adverténcias. Uma hipotese para este resultado seria a
alteracdo no entendimento da dosimetria das condutas, em que, a fim de garantir o
processamento disciplinar e “fugir” do TAC, houve um agravamento das san¢des suspensivas
aplicadas. Por exemplo, uma conduta que teria uma dosimetria de suspensao de 10 dias antes
da instituicdo do TAC, passaria a ter uma dosimetria de 35 dias de suspensdo, desta forma o
processo seguiria o rito formal do PAD, “fugindo” do TAC. No entanto, esta ¢ uma hipotese

nao testada no presente estudo.

Por fim, houve uma reducao substancial da aplicagdo de san¢des demissionais apos a
implementa¢do do TAC, que passaram de 53,18% no periodo de 2015-2019, para 28,50% no
periodo de 2021-2025. Em tese, esse resultado ndo poderia ser explicado pela implementagao
do TAC, pois o instrumento ndo alcanga condutas expulsivas. Talvez, visto o fluxo mais
complexo de tramitacdo desses PADs, que iniciam nas Corregedorias Regionais da PRF,
passando pela Corregedoria-Geral e indo até o gabinete do Ministério da Justica e Seguranca
Publica, haja uma lacuna na atualizagdo desses dados no sistema. No entanto, esta também ¢é

uma hipdtese ndo testada no presente estudo.
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Os dados de TACs™ celebrados pela PRF indicam que ela foi o 6rgdo que mais firmou
acordos no Poder Executivo. Entre os anos de 2020-2025, foram celebrados na PRF 544
TACs, o que equivale a 18,14% do total de TACs celebrados no Poder Executivo. O gréfico a
seguir apresenta os TACs celebrados pela PRF. O objetivo ¢ demonstrar a variagdo da

utilizacdo do instrumento no periodo.

Grafico 06 - TACs celebrados pela PRF entre 2020-2025.
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Fonte: Painel Correigdo em dados - CGU.

A andlise do grafico 06 revela um crescimento abrupto dos TACs na PRF no ano de
2023, seguido por uma reducao gradual nos anos subsequentes (2024 e 2025). Os dados
apresentam uma variacdo diferente dos apresentados para o Poder Executivo (Grafico 03).
Enquanto no Poder Executivo o numero de TACs apresentou uma evolucdo constante desde
sua implementagdo, na PRF houve uma baixa adesido nos primeiros anos (2020, 2021, 2022),
passando por um crescimento elevado no ano de 2023 e chegando a uma tendéncia de redugao
nos anos 2024 e 2025, mas sem retornar aos valores anteriores a 2023. Os resultados sugerem
que a PRF demandou maior tempo para consolidar o TAC, com um periodo de forte
implementagdo seguido de uma fase posterior de acomodagao das celebragdes, possivelmente,

a partir da estabilizagdo de rotinas e procedimentos para a celebragao dos acordos.

2 Painel Correigdo em Dados, Disponivel em: https://centralpaineis.cgu.gov.br/visualizar/corregedorias . Acesso
em 18 de fevereiro de 2026. Filtros aplicados: Esfera - Federal; Descri¢gdo Corregedoria Topo ndo é Caixa
Econdmica Federal ou Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos; Poder - Executivo.
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Em segundo lugar, a analise do Grafico 06 aponta um padrao de ajuste institucional. A
taxa percentual média de descumprimento de TACs na PRF foi de 3,68% entre 2020-2025,
acima da média do Poder Executivo (3,27%). Na PRF, a taxa de descumprimento seguiu uma
trajetoria de reducdo no periodo analisado, com excecao do ano de 2024 em que houve uma
ligeira alta, mas que foi revertida ja no ano seguinte. (50% em 2021; 26,67% em 2022;
2,44% em 2023; 3,05% em 2024; 0,70% em 2025). Diferente do exposto para o Poder
Executivo, na PRF houve uma reducao do descumprimento a medida que o nimero de TACs
crescia. Esses dados reforcam a hipotese de que a PRF, apesar de levar certo tempo para
consolidar o TAC, o fez de forma mais organizada, conseguindo associar aumento do niimero

de celebragdes com redugdo na taxa de descumprimento.

Sob a dtica das sangdes passiveis de serem aplicadas, a analise dos dados da utilizagao
do TAC na PRF apontam para resultados semelhantes aos encontrados na analise dos TACs
no Poder Executivo. No periodo empregado no estudo, 63,25% dos TACs celebrados na PRF
estavam inseridos no espectro das condutas passiveis de aplicacio da penalidade de
adverténcia; ao passo que 36,75% estavam inseridos no espectro das condutas passiveis de
aplicac¢do da penalidade de suspensdo?'. Essa acumula¢do de TACs relacionados a condutas
teoricamente passiveis de aplicagdo da penalidade de adverténcia ndo apenas confirma o
fendmeno ja identificado no Poder Executivo, mas indica que na PRF ele ¢ ainda mais
relevante. Enquanto no Poder Executivo os TACs relacionados a condutas passiveis de
aplicacdo da penalidade de adverténcia foi de 58,25%, na PRF, eles chegaram a 63,25%.
Desta forma, a explanagdo sobre a possibilidade de instrumentos consensuais realizarem o
que a critica criminoldgica denomina de “Expansdo de Rede”, em que, sob a justificativa da
reducdo do viés punitivista da agdo estatal, aumenta-se o controle sob os administrados, ndo

apenas também ¢ cabivel ao caso dos TACs na PRF, como chega a ser ainda mais pertinente.

Finalmente, os TACs na PRF serdo analisados a partir do assunto objeto do conflito
disciplinar. Reitera-se o registro de que um TAC pode ter mais de um assunto, assim, o
nimero de assuntos ¢ superior ao numero de TACs celebrados. O quadro abaixo apresenta a

representatividade dos assuntos dos TACs celebrados no periodo estudado.

21 Painel Correigdo em Dados, Disponivel em: hitps://centralpaineis.cgu.gov.br/visualizar/corregedorias . Acesso
em 18 de fevereiro de 2026. Filtros aplicados: Esfera - Federal; Descri¢gdo Corregedoria Topo ndo é Caixa
Econdmica Federal ou Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos; Poder - Executivo.
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Quadro 21 - Assuntos dos TACs celebrados pela PRF entre 2020-2025.

Descricao Assunto n %

Erros procedimentais ou descumprimento de normas ou regulamentos 332 49,11%
Irregularidades definidas em normativos ou regulamentos 105 15,53%
Desaparecimento ou perecimento de bens publicos 62 9,17%
Falta de urbanidade; conduta escandalosa; incontinéncia publica; manifestacao de aprego 41 6.07%
ou desapreco e outras condutas improprias nas relagdes interpessoais de trabalho ’
Auséncia ou impontualidade ao servigo 22 3,25%
Comportamento inidéneo 19 2,81%
Auséncia de presteza nas atividades ou na prestagdo de informagdes 18 2,66%
Descumprimento de Regime de Dedicagdo Exclusiva 15 2,22%
Favorecimento proprio ou de terceiros 14 2,07%
Conlflito de interesse entre a fungdo publica e atos da vida privada, inclusive os previstos 13 1.92%
na Lei 12.813/13 ’
Outros (31) 35 5,18%
TOTAL 676 100%

Fonte: Painel Correi¢do em Dados - CGU.

O Quadro 21 demonstra que a concentragao de assuntos nos TACs celebrados exposta
na se¢do anterior sobre o Poder Executivo se repete na PRF. Essa semelhanga, como sera
visto a seguir, observa-se ndo apenas na concentra¢do, mas também, salvo algumas excegdes,
nos assuntos mais presentes nos TACs celebrados pela PRF. No que tange a concentragdo de
assuntos, lato sensu, dos quarenta e um assuntos possiveis, os dez assuntos mais
representativos correspondem a 94,82% dos assuntos dos TACs celebrados pela PRF no
periodo analisado. Os demais trinta e um assuntos, corresponderam a apenas 5,18% dos

TACs. Essa concentragdo ¢ maior do que a observada no Poder Executivo em geral (90,21%).

Ao se contrastar os assuntos mais presentes no Poder Executivo (Quadro 19) e na
PRF, observa-se algumas diferencas no perfil tematico dos assuntos tratados pela via
consensual. Em ambos os recortes, predomina o assunto “Erros procedimentais ou
descumprimento de normas ou regulamentos”, o que confirma a centralidade do TAC como
instrumento de recomposi¢do de conformidade no cotidiano administrativo. Contudo, a
intensidade dessa predominancia ¢ significativamente maior na PRF: 49,11% (332) contra
35,25% (1.383) no Poder Executivo. Quando se adiciona a categoria “Irregularidades
definidas em normativos ou regulamentos”, observa-se um bloco de desconformidades
procedimentais/regulatorias que alcanga 64,64% dos TACs da PRF (49,11% + 15,53%),
enquanto, no Poder Executivo, esse mesmo bloco soma 47,33% (35,25% + 12,08%). Esse

diferencial sugere que, na PRF, a consensualidade tem sido mobilizada de forma
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particularmente concentrada em falhas de procedimento e observancia normativa, isto ¢, em

situacdes nas quais o servidor pratica algum tipo de descumprimento de normas.

Uma segunda diferenca expressiva aparece na categoria ‘“Desaparecimento ou
perecimento de bens publicos”. Na PRF, esse assunto representa 9,17% (62), tornando-se o
terceiro tema mais frequente. J& no Poder Executivo, corresponde a 3,85% (151). Sugere-se
que a maior incidéncia relativa na PRF é compativel com a especificidade organizacional de
um Orgdo operacional, intensivo em uso de bens mdveis, equipamentos e recursos logisticos.
Em institui¢des com atividade de policiamento ostensivo e rotinas de campo, tende a ser mais
recorrente a exposicao a perdas, danos ou perecimento de bens em contextos de operagdes,

deslocamentos e custodias.

Em contraste, os temas de natureza relacional e comportamental aparecem com menor
peso na PRF quando comparados ao Poder Executivo. O assunto “Falta de urbanidade;
conduta escandalosa; incontinéncia publica; manifestacdo de apreg¢o ou desaprecgo...”, embora
seja a segunda mais frequente no Poder Executivo (13,41%), ocupa posi¢ao menos relevante
na PRF (6,07%). O mesmo padrdo ocorre com “Auséncia ou impontualidade ao servigo”
(3,25% na PRF versus 6,22% no total) e com “Auséncia de presteza nas atividades ou na
prestacdo de informagdes” (2,66% na PRF versus 5,20% no total). Esses contrastes indicam
que, no ambito da PRF, o TAC tem sido acionado relativamente menos para questoes tipicas
de disciplina cotidiana ou relagdes de trabalho e relativamente mais para temas de
conformidade procedimental e patrimonial. Essa diferenca pode decorrer de fatores
institucionais variados: desde o modo como cada organizacgao classifica e encaminha os casos,
passando por critérios internos de elegibilidade do TAC, até caracteristicas do trabalho e da
cultura organizacional que influenciam a tipologia de eventos formalizados e tratados pela via

consensual.

O assunto “Comportamento inidoneo” reforca a assimetria: 2,81% na PRF (19) contra
4,59% no agregado (180). Ainda mais relevante, o quadro geral inclui “Assédio moral”
(5,07%) e “Conduta de conotagdo sexual” (1,91%), enquanto o recorte da PRF ndo apresenta
esses assuntos entre os principais, o que pode ser explicado por diferentes razdes: menor
incidéncia; diferente forma de registro/classificacdo; ou, alternativamente, encaminhamento
por outros instrumentos procedimentais considerados mais adequados a gravidade e
sensibilidade desses fatos. Em termos analiticos, a auséncia desses assuntos entre os temas

mais frequentes na PRF ndo autoriza, por si s6, conclusdes substantivas sobre prevaléncia real
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do fendmeno, que, apesar de estar sendo apontado no presente estudo, ndo faz parte de seu

€scopo.

Além disso, o quadro de assuntos da PRF incorpora explicitamente temas de
integridade e deveres funcionais que nao aparecem entre os destacados no quadro do Poder
Executivo, como “Descumprimento de Regime de Dedicacdo Exclusiva” (2,22%), “Conflito
de interesse” (1,92%) e “Favorecimento proprio ou de terceiros” (2,07%). No Poder
Executivo, “Favorecimento proprio ou de terceiros” aparece (2,63%), mas “conflito de
interesse” e “dedicacdo exclusiva” ndo figuram entre os assuntos mais presentes. Isso pode
indicar que a PRF, atua com maior intensidade sobre alguns assuntos ligados a integridade e

deveres especiais do cargo de policial rodoviario federal.

No conjunto, os dados apontam que a consensualidade via TAC, entre 2020 e 2025,
assume fei¢des distintas conforme o 6rgao. No agregado do Poder Executivo, o TAC parece
cumprir uma funcdo mais equilibrada entre corre¢do de desconformidades
procedimentais/regulatorias e gestdo de problemas de convivéncia, assiduidade e condutas no
ambiente de trabalho, com participagdo relativamente elevada de temas relacionais. Na PREF,
por sua vez, a funcdo do TAC aparece mais fortemente ancorada em conformidade
procedimental e normativa e responsabilizagdo por bens e rotinas operacionais, com menor

participagdo relativa de temas interpessoais e de disciplina cotidiana.

Em resumo, os dados ilustram uma consolidagcdo do TAC na PREF, pois, mesmo com a
tendéncia de redugdo exposta no Grafico 06, desde o ano de 2023 a PRF celebra mais TACs
do que instaura PADs, o que demonstraria uma inversdo na politica de controle interno da
atividade policial na instituicdo. O quadro abaixo apresenta a relagcdo entre instauracdes de

PAD e celebragdes de TAC na PRF entre os anos de 2020-2025.

Quadro 22 - Relacao entre instauragoes de PAD e celebracdes de TAC na PRF entre 2020-2025.

Ano PADs instaurados TAC:s celebrados
2020 109 1

2021 113 2

2022 131 30

2023 95 205

2024 103 164

2025 96 142

Fonte: Painel Correigdo em Dados - CGU.
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Como exposto na secdo anterior, essa mudan¢a na politica de resolugdo de conflitos
disciplinares ainda ndo estd estabelecida no Poder Executivo, visto que as instauracdes de
PADs, mesmo que em queda, ainda superam as celebragdes de TACs. Desta forma, sugere-se
que a PRF se encontra em uma fase de posterior em relagdo a implementagao da politica de
resolucdo ndo punitiva de conflitos na seara disciplinar. Aqui, ndo hd uma valoragao se isso ¢
positivo ou negativo, mas adota a premissa de que a utilizagdo do TAC ¢ uma politica publica
de resolucao de conflitos disciplinares estabelecida pelo 6rgao central de correicao do Poder
Executivo Federal, que é a CGU. E neste sentido que infere-se que a PRF encontra-se em uma
fase posterior em relagcdo aos demais o6rgdos do Poder Executivo. Além de ser quem mais faz

acordos, os TACs ja superam ha alguns anos as instaura¢des de PADs.
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8. Percepcoes institucionais sobre o Termo de Ajustamento de Conduta

no ambito disciplinar da Policia Rodoviaria Federal

Este capitulo ¢ dedicado a execu¢ao da pesquisa, com a apresentagdo detalhada dos
procedimentos metodoldgicos adotados e dos resultados encontrados, que serdo expostos em
tr€s momentos, conforme proposto nos objetivos especificos do estudo. Assim, apds a
descricdo da metodologia, serdao desenvolvidos os resultados das entrevistas com os gestores
da corregedoria da PRF, seguido pelos resultados das entrevistas com os policiais que

celebraram TAC, e terminando com a andlise comparada dos resultados dos dois grupos.

8.1. Percurso Metodoldgico

Para alcangar os objetivos do trabalho, foi realizada uma pesquisa qualitativa, com o
emprego de entrevistas semiestruturadas para o levantamento dos dados e a técnica de andlise

de contetdo para a sua analise e interpretagao.

Gil (2010, p. 27) esclarece que:

Pesquisas exploratorias sdo desenvolvidas com o objetivo de proporcionar visdo
geral, de tipo aproximativo, acerca de determinado fato. Este tipo de pesquisa é
realizada especialmente quando o tema escolhido ¢ pouco explorado e torna-se
dificil sobre ele formular hipoteses precisas ¢ operacionalizaveis.

r

Denzin e Lincoln (2006) esclarecem que a pesquisa qualitativa ¢ um campo de
investigacdo que possui em seu entorno uma familia interligada e complexa de termos,
conceitos e suposicdes, em que os estudos sdo conduzidos em seus cendrios naturais € os
pesquisadores buscam entender ou interpretar os fendmenos em termos dos significados que
as pessoas a eles conferem. O objetivo da pesquisa qualitativa estd em descobrir 0 novo e
desenvolver teorias empiricamente fundamentadas ao invés de testar aquilo que ja ¢
conhecido. No mesmo sentido, os critérios centrais da pesquisa qualitativa estdo mais
voltados para a confirmacdo se as descobertas estdo embasadas no material empirico, ou se 0s
métodos foram adequadamente selecionados e aplicados, como também a relevancia das

descobertas e na reflexibilidade dos procedimentos.
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Ao utilizar uma andlise combinada de diversos autores, Creswell (2010) apresenta
uma lista de caracteristicas da pesquisa qualitativa. Véarias dessas caracteristicas sio
encontradas na pesquisa a ser realizada. A coleta dos dados se darda em campo, no local de
trabalho ou outro indicado pelos entrevistados. As informagdes foram coletadas pelo proprio
pesquisador. As categorias resultantes da andlise de conteudo foram baseadas nos objetivos
especificos, considerando os resultados da pesquisa, a partir dos depoimentos dos
entrevistados, sendo enfatizadas suas percep¢des da utilizagdo do Termo de Ajustamento de

Conduta pela Corregedoria da PRF.

Deslauriers e Kérisit (2012) esclarecem que, apesar da pesquisa qualitativa privilegiar
o que ¢ vivido pelos atores sociais, isso ndo significa que ela esta reduzida a uma descri¢ao de
acoes ou fendmenos observaveis. O objeto por exceléncia da pesquisa qualitativa € a agao
interpretada, simultaneamente, pelo pesquisador e pelos sujeitos da pesquisa. Seu valor esta
em considerar os diferentes aspectos de um caso particular e relaciona-los ao contexto geral,

além da sua capacidade de formular proposi¢des ligadas a agdo e a pratica.

Como exposto anteriormente, na pesquisa realizada foi empregado o instrumento de
pesquisa denominado “Entrevista Semiestruturada”. A andlise dos dados foi realizada com o

emprego do método denominado “Anélise de Conteudo™.

A entrevista como método de pesquisa pode ser qualificada como “a técnica em que o
investigador se apresenta frente ao investigado e lhe formula perguntas, com o objetivo de
obtencdo dos dados que interessam a investigagao” (Gil, 2010, p. 109). Vérios autores
apresentaram justificativas para a utilizacdo de entrevistas em pesquisas qualitativas: a
entrevista de tipo qualitativo constitui um meio eficaz para “coletar informagdes” sobre as
estruturas ¢ o funcionamento de um grupo, uma instituicdo, ou, mais globalmente, uma
formacgao social determinada; o método ¢ eficiente, quando se trata de dar conta do ponto de
vista dos atores (Poupart, 2012); “nas entrevistas semiestruturadas, da-se preferéncia ao
direcionamento tematico, e as entrevistas podem se concentrar, de forma muito mais direta,
em topicos especificos” (Flick, 2009, p. 194); a possibilidade de utilizacdo de recursos
visuais, como fotos, videos e documentos em entrevistas semiestruturadas favorece a
recordagdo de fatos pelos entrevistados, o que em regra ndo ¢ possivel no emprego de

questionarios (Boni e Quaresma, 2005).

As entrevistas foram realizadas com gestores da corregedoria da PRF, tanto do 6rgdo
central, Corregedoria-Geral, como corregedores regionais das superintendéncias da PRF nas

unidades da federacdo. Os servidores signatarios de TACs também foram entrevistados, a fim
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de que fossem coletados os dados para realizagdo dos quatro primeiros objetivos especificos
da pesquisa. Para os ultimos, foi priorizada as entrevistas com policiais que ja tivessem
cumprido o compromisso firmado no TAC, a fim de que os respondentes tivessem mais

“liberdade” para expressar suas opinides,

As entrevistas seguiram o modelo previsto no Apéndice B. A participacdo na pesquisa
se deu por meio de convite e foi precedida da formalizacao de Termo de consentimento livre e
esclarecido, conforme apéndice A. Assim, a proposta foi realizar as entrevistas com a
participagdo de, no minimo, um membro de cada area da Corregedoria-Geral e de um
corregedor regional de cada regido do pais, além dos servidores signatdrios de TAC, com

priorizacdo de servidores que ja tivessem cumprido as obriga¢des do acordo.

A quantidade de entrevistas foi definida pelo critério de satura¢do. Fontanella et al
(2011) explica que “fechar” a amostra significa definir o conjunto que serd objeto de analise e
interpretacdo dos dados. Uma das formas para se fazer isso € através da saturagao tedrica, em
que se interrompe a coleta de dados quando nao ocorre elementos novos para a fundamentar a
teorizacdo desejada. Thiry-Cherques (2009, p.20) define que “‘a saturacdo € o instrumento
epistemologico que determina quando as observagdes deixam de ser necessarias, pois nenhum
novo elemento permite ampliar o nimero de propriedades do objeto investigado”. Este
trabalho observard o protocolo de pesquisa proposto por Thiry-Cherques (2009), com a
previsao de realizagdo de, no minimo, 8 entrevistas e, no maximo, 15 entrevistas. Aqui, estas
quantidades foram alcancadas, tanto para as entrevistas com os gestores, como as entrevistas

com os servidores, totalizando 9 entrevistas com cada grupo.

Antes da realizagdo das entrevistas, foi realizado procedimento de validagao por meio
da aplicagdo de dois pré-testes, um com cada grupo (gestores e servidores). Nogueira-Martins
e Bogus (2004) expoe que durante a realizagdao dos pré-testes o pesquisador pode observar se
o roteiro estd adequado, permitindo seu aprimoramento. No mesmo sentido, Venancio e
Nassif (2008) pontuam que os pré-testes buscam verificar se as perguntas sao perfeitamente
compreendidas, se as questdes sdo interpretadas similarmente pelos entrevistados e se as
respostas sdo coerentes com os objetivos de cada pergunta. Com a verificagdo da aptidao do

roteiro de entrevistas pelos pré-testes, estes foram incluidos nos resultados.

Ao tratar do método Analise de Contetido, Franco (2008) esclarece que seu ponto de
partida ¢ a mensagem, de qualquer tipo, que expressa um significado ¢ um sentido. Além
disso, os resultados da andlise de conteido devem refletir os objetivos da pesquisa e estar

apoiados em indicios manifestos e capturaveis no objeto do estudo. Bardin (1977) organiza a
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analise de contetdo em trés fases cronologicas: a pré-analise; a exploragdo do material; e o

tratamento dos resultados, a inferéncia e a interpretagao.

A pré-analise ¢ a fase da organizacdo e tem por objetivo tornar operacionais €
sistematizar as ideias iniciais, com vistas a elaboragao de um plano de analise. A exploracao
do material ¢ a fase de andlise propriamente dita, sendo nesta fase que ocorre a codificagao,
que ¢ a transformagdo de dados brutos em elaborados que podem servir como unidades de
registro ou de contexto, cujo registro da ocorréncia decorre das categorias emergentes. Na
terceira fase, o pesquisador realiza o tratamento das mensagens para inferir conhecimentos
que extrapolem o contetido manifesto e que possam estar relacionados a outros que serviram
de material para a formulagdo de categorias que, por sua vez, constituem a base para a

interpretagdo (Bardin, 1977; Franco, 2008).

As categorias sdo conjuntos de indices reunidos a partir de uma sistematizagao logica,
que para Laville e Dionne (1999) podem se apresentar como: modelo aberto, modelo fechado
ou modelo misto. Na pesquisa a ser realizada, serd utilizado o modelo aberto, em que as

categorias serdo identificadas apds a andlise das entrevistas.

Objetivamente, realizou-se a Andlise de Contetido das entrevistas a partir de um
procedimento sistematico e replicavel, estruturado em etapas sucessivas de organizag¢dao do
corpus, codificacdo e categorizagdo, com vistas a assegurar transparéncia metodologica,

consisténcia interpretativa e rastreabilidade dos achados empiricos®.

Inicialmente, o corpus foi preparado e padronizado: cada entrevista foi mantida em
arquivo proprio, com identificacao interna (EO1-E09) para cada grupo e anonimizacdo de
dados sensiveis, de modo a preservar a confidencialidade dos participantes e,
simultaneamente, viabilizar a referéncia precisa aos excertos mobilizados na analise. Ainda
nessa fase, optou-se por definir previamente as unidades analiticas, adotando-se como
unidade de registro trechos dotados de sentido completo (frases, segmentos de resposta ou
paragrafos curtos) e, como unidade de contexto, o bloco ampliado de fala necessario a

interpretacdo adequada do fragmento codificado. Essa defini¢do foi essencial para evitar

22 Para apoio a etapa de analise das entrevistas, utilizou-se ferramenta de Inteligéncia Artificial Generativa
(IAG), ChatGPT, restritamente para fins de organizacdo do material empirico, identificagdo preliminar de
padrdes de resposta, agrupamento tematico e apoio a revisdo redacional de excertos analiticos. O emprego da
ferramenta teve carater meramente auxiliar, sem substituicdo da interpretacdo cientifica, da valoragdo critica
do corpus empirico ou da redacdo autoral da andlise, permanecendo o pesquisador integralmente responsavel
pelo contetido final, inclusive quanto a precisdo, coeréncia, originalidade e adequada atribui¢do das fontes,
nos termos da Portaria CNPq n° 2.664/2026.
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marcagdes extensas e pouco discriminadas, preservando a granularidade necessaria para uma

analise tematica rigorosa.

Concluida a preparacdo do corpus, procedeu-se a pré-andlise por meio de leitura
flutuante integral das entrevistas, com o objetivo de captar o “tom” discursivo predominante,
reconhecer termos nativos do campo e identificar tensdes recorrentes, contradi¢cdes e padroes
argumentativos. Essa leitura inicial permitiu formular hipoteses provisorias e mapear eixos de
sentido relevantes para o objeto, mas sem antecipar conclusdes. Na sequéncia, elaborou-se um
codebook inicial de natureza mista, combinando codigos dedutivos, derivados do referencial
tedrico e das categorias analiticas mobilizadas ao longo da tese, e codigos indutivos, criados a

partir de conteudos emergentes do proprio material empirico.

Em seguida, foi realizada uma codificagao piloto em parte do corpus (duas entrevistas
de cada grupo), com o objetivo de testar a adequagdo do codebook e aferir a estabilidade das
categorias de primeira ordem. Esse piloto permitiu identificar redundancias, sobreposi¢des e
codigos excessivamente amplos, levando ao refinamento do instrumento analitico: cddigos
semanticamente equivalentes foram unificados; codigos que concentravam sentidos distintos
foram desdobrados; e definicdes foram ajustadas para reduzir ambiguidades. Esse
procedimento buscou fortalecer a confiabilidade interna da codificagdo, ao estabelecer um

padrao mais estavel antes da aplicagdo ao conjunto integral do material.

Ap6s o refinamento, procedeu-se a codificagdo completa das nove entrevistas de cada
grupo (primeiro ciclo), mantendo-se a regra de recorte minimo: cada trecho codificado foi
selecionado pelo menor segmento textual capaz de preservar sentido autdbnomo, evitando-se,
sempre que possivel, a atribui¢do excessiva de codigos simultaneos. Os excertos codificados
foram registrados em uma tabela de extratos, na qual cada linha correspondeu a um fragmento
do corpus, acompanhado de identificagdo da entrevista, localizagdo (paragrafo), transcrigao
literal e indicagdo do(s) codigo(s) atribuido(s), bem como de memos analiticos curtos,
destinados a registrar interpretagdes preliminares, hipdteses e observagdes contextuais.
Quando possivel, também foram marcados “casos negativos”, isto €, trechos que contradiziam
tendéncias dominantes ou introduziam variagdes relevantes, a fim de evitar leituras lineares e

fortalecer a capacidade explicativa do modelo categorial.

Concluido o primeiro ciclo, desenvolveu-se um segundo ciclo de codificagdo, voltado
ao controle de consisténcia e a consolidagdo das categorias. Nessa fase, os extratos foram

revisitados por agrupamento de cddigos, verificando-se a coeréncia interna de cada conjunto e
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a separacdo adequada entre codigos adjacentes. Quando necessario, realizou-se recodificagdo
de trechos para alinhar o material ao codebook final, bem como elimina¢do de codigos
residuais de baixa utilidade analitica. Esse segundo ciclo foi decisivo para estabilizar o

sistema de codificagdo e preparar a etapa de categorizagdo em nivel superior.

A categorizagdo foi realizada por convergéncia tematica e semantica, agrupando
cddigos em categorias e, quando pertinente, em subcategorias. O objetivo foi construir um
esquema interpretativo que articulasse, de um lado, as regularidades do discurso e, de outro,
as tensoOes e variagdes internas, preservando a densidade empirica do corpus. Cada categoria
foi descrita por seu sentido central, seus elementos constitutivos, seus limites e sua relagao
com o problema de pesquisa. Na etapa de tratamento ¢ interpretagdo, os resultados foram
organizados de modo a evidenciar tanto a frequéncia de ocorréncia quanto a intensidade
argumentativa e a qualidade explicativa dos excertos. Assim, evitou-se transformar a analise
em contagem mecanica, mantendo-se o foco na interpretagao dos sentidos e na articulagao

com o referencial tedrico.

Por fim, procedeu-se a selecdo dos excertos representativos, escolhendo-se, para cada
categoria e subcategoria, trechos tipicos (que expressam o padrdo), trechos fortes (de alta
densidade explicativa) e trechos divergentes (casos negativos), devidamente referenciados
pela identificagdo da entrevista e pela localizacao no texto. Essa estratégia buscou assegurar
que as inferéncias apresentadas fossem sustentadas por evidéncias empiricas explicitas e

verificaveis, preservando a transparéncia do percurso analitico.

Em termos de validagcdo interna, o processo buscou garantir coeréncia entre (i) o
problema de pesquisa, (ii) as unidades de andlise, (iii) o codebook final, (iv) o esquema
categorial e (v) os excertos mobilizados, de modo que a passagem do material bruto para as
conclusdes interpretativas pudesse ser descrita e, em alguma medida, replicada por terceiros,

segundo as mesmas regras de codificagdo e categorizacao.

Esse procedimento permitiu construir um quadro analitico consistente sobre as
percepgdes e praticas relacionadas as percepgdes dos entrevistados, evidenciando padrdes de
sentido, variagdes entre participantes e tensdes institucionais inerentes ao Consensualismo no
Direito Disciplinar. Além de organizar o corpus e produzir categorias empiricamente
fundamentadas, a Analise de Conteudo viabilizou a articulagdo entre material empirico e
referencial teodrico, permitindo discutir o TAC tanto como instrumento de governanga quanto

como tecnologia de controle sujeita a riscos, como padronizacdo excessiva, pressdes
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estruturais por adesdo, desproporcionalidade informativa e expansdo difusa do controle por
micro-obrigagdes, conforme problematizagcdes presentes na critica criminoldgica ao

Consensualismo.

Concluida a Analise de Contetido dos dois grupos objeto da pesquisa (gestores e
policiais), o estudo passou para a analise comparada dos resultados obtidos, a fim de

identificar possiveis convergéncias ou divergéncias.

Marconi e Lakatos (2008) esclarecem que o estudo das semelhangas e diferengas entre
grupos, sociedade ou povos contribui para uma melhor compreensio do comportamento
humano, visto que o método comparativo permite analisar o dado concreto, deduzindo do
mesmo os elementos constantes, abstratos e gerais, constituindo uma ‘“experimentagao

indireta”.

Desta forma, a pesquisa pretendeu se expandir para além das perspectivas isoladas de
cada grupo analisado. A partir da comparagdo dos resultados, objetivou-se gerar novas
conexdes derivadas da andlise de contetido, aprofundando o conhecimento sobre o objeto de
pesquisa. Mais do que procurar identificar e compreender as percepcdes de cada grupo
integrante do estudo, a andlise comparada focou na relagdo entre os resultados dos dois

grupos, suas similaridades e discrepancias.

8.2. Percepcoes dos gestores da Corregedoria da PRF

Apbs a execucdo da analise de contetido a partir dos procedimentos metodoldgicos
descritos na secdo anterior, chegou-se, em relagdo as entrevistas com os gestores da
corregedoria da PRF, a um resultado final com 6 categorias e 17 subcategorias. O quadro

abaixo apresenta as categorias e subcategorias identificadas.

185



Quadro 23 - Percepcio dos gestores da corregedoria da PRF em relagao ao TAC.

Categoria Subcategoria

1.1 Gestao de estoques e redugdo de custos
1. Racionalidade gerencial
1.2 Otimiza¢ao da demanda

2.1 Monitoramento pro-forma
2. Governanga do TAC
2.2 Maturagao institucional

) ) 3.1 Expansdo do controle
3. Fronteiras e triagem
3.2 Acordo pior do que a sangdo

4.1 Obrigacdes “seguras”
4. Cumprimento do TAC 4.2 Relagdo tematica

4.3 Limites e inseguranga normativa

5.1 Percepgdo dos gestores sobre os policiais
o ) 5.2 Consentimento x pressdo
5. Legitimidade e consentimento ) )
5.3 Corregedoria mediadora

5.4 Visdo ndo-punitiva do TAC pelos gestores

6.1 Ajuste de Dosimetria
6.2 Ampliar repertorio

6. Agenda de aprimoramento
6.3 Fluxo do TAC no PAD

6.4 Comunicagao

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.

As andlises das categorias serdo apresentadas separadamente, a fim de que os
resultados de cada uma delas possam ser melhor expostos. O modelo de apresentacdo serd
composto por um quadro sintético que contém a categoria analisada e suas subcategorias; a
definigdo de cada subcategoria; as palavras-chave que foram mais recorrentes na
subcategoria; as evidéncias, que sdo breves excertos das falas dos entrevistados em relacdo a
subcategoria; e, a convergéncia, que foi a frequéncia de apari¢des da subcategoria na fala dos

entrevistados.

Em seguida, os dados de cada quadro serdo explicados detalhadamente, a fim de que
possa ser desenvolvida uma compreensao sobre a categoria, subcategorias e suas nuances. As
subcategorias serdo expostas por ordem decrescente de convergéncia. O objetivo € elevar o
entendimento sobre a subcategoria para além de sua existéncia, mas também sobre a sua
incidéncia na categoria. Desta forma, adota-se o critério analitico a seguinte denominacgao:
“baixa”, as subcategorias que tiveram frequéncia de 1/9 até 3/9; “média”, as subcategorias

que tiveram frequéncia de 4/9 até 6/9; “alta”, as subcategorias que tiveram frequéncia de 7/9

186



até 9/9. Registra-se que a frequéncia ¢ baseada na quantidade de entrevistas no grupo, que

foram 9 entrevistas. O quadro abaixo apresenta os resultados da categoria “ Racionalidade

Gerencial”.

Quadro 24 - Categoria Racionalidade Gerencial (Gestores).

Categoria

Subcategoria

Palavras-

Definicao chave

Evidéncias

Convergéncia

1.1 Gestdo de

estoques e
redugdo de
custos

1.
Racionalidade
gerencial

1.2
Otimizagdo
da demanda

OTAC¢

defendido como

um mecanismo
de redugdo de

PADs e de custos

redugéo;
custo;
estoque
do sistema

correcional.

O TAC

funcionaria como
um filtro para
reservar o PAD
ao0s casos mais

grave;
priorizar;
filtro

graves.

“processamento
correcional
desnecessario” (EO1, P7);
“dar wvazdo a muitos
processos” (E02, P9);
“baixado... numero de
procedimentos” (EO03,
P11); “economia...
economicidade”  (E04,
P11); “diminuicdo do
estoque... diminui o0
custo”  (E05, P10);
“desafogando 0
processamento
correcional” (E06, P7);
“reducdo dos cadastros de
PAD” (E07, P7);
“diminuicdo de custo.
Ponto.”  (E08, P10);
“PAD demoraria anos...
mais rapido” (E09, P7)

“fatos mais relevantes”
(EO01, P7); “inibiu... PAD
fossem instaurados”
(E02, P9); “nos fatos
mais graves... abrindo
PAD” (E03, P37);
“apuracdo para coisas
mais graves” (E04, P31);
“leves... para... mais
graves”  (E05, P13);
“processar 0 que é mais
grave” (E06, P7); “ndo
virar PAD em qualquer
situagdo” (E07, P7); “ndo

ferem a estrutura do
servico”  (E08, P7);
“casos de maior

gravidade” (E09, P9)

9/9

9/9

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.

O Quadro 24 sintetiza a categoria “Racionalidade gerencial” a partir das entrevistas

com gestores da corregedoria, evidenciando que o TAC ¢ compreendido, predominantemente,

como um instrumento de governanca orientada a eficiéncia, sendo esta empregada no sentido
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exclusivo de reducdo de passivo processual e tempo, adicionados a otimizagdo de recursos

humanos e financeiros.

A categoria se estrutura em duas subcategorias complementares: (1) “Gestdo de
estoques e reducdo de custos” e (ii) “Otimizagao da demanda”. O dado mais relevante do
quadro ¢ a convergéncia maxima (9/9) em ambas as subcategorias, o que indica que essa
racionalidade ndo aparece como argumento isolado, mas como matriz interpretativa

compartilhada entre todos os entrevistados.

Na subcategoria “Gestao de estoques e redugdo de custos”, o TAC ¢ apresentado como
resposta a um problema de capacidade, pois o custo do processamento disciplinar tradicional
¢ descrito como elevado em termos de tempo, energia institucional e despesas diretas e
indiretas. Expressdes como “processamento correcional desnecessario” (EO01, P7), “dar
vazdao a muitos processos” (E02, P9), “desafogando o processamento correcional” (E06, P7)
e “redugdo dos cadastros de PAD” (EQ7, P7) traduzem uma leitura do TAC como ferramenta

para reduzir o volume de PADs.

Em termos de contetido, a nocdo de “estoque” implica que o acervo correcional ¢é
percebido como passivel de administragdo, assim, o acordo seria um mecanismo de
encerramento mais rapido de casos elegiveis, diminuindo o custo marginal de cada apuragao.
A formulacgdo “diminui¢do de custo. Ponto.” (E08, P10) sintetiza esse nticleo. A justificativa é
assumidamente econdmica, ¢ a finalidade do TAC descrita como racionalizagdo da despesa
estatal diante de condutas consideradas de menor potencial ofensivo. Ao lado disso, as
referéncias ao tempo, como ““ um processo que demoraria anos e anos com instauragdo de
PAD e tudo mais, ele é resolvido numa maneira mais rapida e célere” (E09, P7), reforcam
que a economia ndo ¢ apenas financeira, mas ha também uma racionalidade temporal, em que
a demora do PAD ¢ tratada como custo institucional e social, tanto para a Administra¢ao

quanto para o servidor.

Esse primeiro eixo, porém, ndo opera sozinho. Ele se articula claramente com a
subcategoria “Otimizacdo da demanda”, que explicita como a economia de estoque depende
de uma estratégia de triagem e priorizagdo. Nessa subcategoria, o TAC ¢ descrito como filtro
que permite deslocar recursos institucionais para o que os entrevistados definem como “mais
relevante” ou “mais grave”. Aparecem, de modo recorrente, expressdes de seletividade
administrativa: “fatos mais relevantes” (E01, P7), “apuracdo para coisas mais graves” (E04,

P31) e “processar o que é mais grave” (E06, P7).
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O TAC, portanto, ndo ¢ narrado apenas como mecanismo alternativo a san¢do, mas
como parte de uma arquitetura de gestdo de casos em que se reserva o rito acusatorio para
ocorréncias previamente tabeladas. Esse ¢ um ponto central para interpretacdo, pois a
racionalidade gerencial ndo se limitaria a encerrar procedimentos mais rapidamente, ela
também redefiniria a propria porta de entrada do sistema sancionador formal. O trecho “...a
possibilidade dessa consensualidade entre a administracdo e o servidor, isso inibiu
naturalmente que varios procedimentos administrativos disciplinares fossem instaurados”
(E02, P9) ¢ especialmente revelador, pois sugere que o TAC tem efeito ndo apenas terminal
(encerrar mais cedo), mas também preventivo-institucional no sentido de reduzir a

instaurag¢do do procedimento tradicional.

As palavras-chave indicadas no quadro — “reducdo; custo; estoque” e ‘“grave;
priorizar; filtro” — ajudam a compreender que a categoria € organizada por uma logica de
gestdo de recursos escassos. Em termos analiticos, a convergéncia total (9/9) sugere que os
gestores interpretam o TAC como mecanismo de governanga compativel com um paradigma
de administracdo publica voltado a resultados, em que o problema nao seria apenas decidir
sobre “punicdo ou acordo”, mas administrar o custo do controle disciplinar, definindo quais
casos merecem investimento de tempo e quais podem ser resolvidos por obrigagdes
pactuadas. Essa perspectiva aproxima o TAC de instrumentos de racionalizagdo
procedimental e de alocagdo de capacidade institucional, em que o consenso funcionaria

como estratégia de organizagao do trabalho correcional.

Ao mesmo tempo, o quadro permite inferir implicagdes relevantes para o debate sobre
o Consensualismo no Direito Administrativo Disciplinar. Quando o TAC ¢ justificado por
“estoque” e “filtro”, ele passa a operar como um mecanismo de governanga que privilegia
resultados sistémicos (redugdo de acervo, custos e tempo) e ndo apenas a resposta individual
ao caso. Nesse sentido, a racionalidade gerencial pode produzir ganhos evidentes de
resultados e permitir maior foco nos casos graves; contudo, também também pode deslocar o
centro da decisdo para critérios de priorizacdo e gestdo de fluxo, o que exigiria atencdo as
salvaguardas de proporcionalidade e aos critérios de triagem, para evitar que a busca por

vazao se sobreponha a adequacao substantiva do tratamento disciplinar.

No conjunto, portanto, o Quadro 24 demonstra que, para os gestores entrevistados, o
TAC se consolidou como instrumento cuja legitimidade pratica ¢ fortemente ancorada na

capacidade de reduzir custos e reorganizar prioridades do sistema correcional, funcionando
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simultaneamente como mecanismo de encerramento antecipado e como filtro de acesso ao

PAD.
O quadro a seguir apresenta os resultados da categoria “Governanga do TAC”.
Quadro 25 - Categoria Governanc¢a do TAC (Gestores).
Categoria Subcategoria Definicao Pacll?:i:S_ Evidéncias Convergéncia

“Praticamente ndo
existe.” (EO1, P21);
“so inserir
certificado... pro
forma” (E02, P19);
“mais reativa.
Reativa.” (E03, P23);
“quando ndo vem... a
O acompa- gente provoca” (E04,
nhamento ¢ o . P21); “geralmente de
2.1 descrito como p rot: orlr'na, maneira informal”

Monitoramento formalista, tnal, . (EO0s, P23); 9/9
pro-forma tardio e provo?ado, “corregedoria que
frequentemente reativa cobra” (E06, P18);
reativo. “juntou o certificado,
acha que cumpriu”
(E07, P19); “s6 ao
final... [informa] que
cumpriu” (E08, P18);
“corregedoria... tem
) que provocar...
Gover;lang:a bastante falha” (E09,

do TAC P15)
“foram melhorando e
ficando mais
objetivas” (EO1, P27);
“o TAC ¢é um
instrumento novo”
(E02, P23); “vem
OTAC¢ criando mecanismos”
apresentado (E03, P27);
como instituto maturidade: “indicador...

2.2 Maturagdo em ..o efetividade” (E04,

o . objetividade o N 9/9
institucional aprendizado, £ P25); capacitacdo

; ferramenta ; ”

com continuada (EO05,
padronizagdo P27); “calculadora...
crescente. dosimetria” (E06,

P21); “mudanga da
normativa” (E07, P7);

“menos subjetiva
possivel” (E08, P20);
“parcialmente. ..

preparada” (E09, P17)

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.
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O Quadro 25 apresenta a categoria “Governanca do TAC”, reunindo os achados das
entrevistas com gestores da corregedoria sobre como o TAC ¢ operado. Diferentemente da
categoria anterior, que descreve a racionalidade de reducao de estoques e triagem, aqui o foco
esta na capacidade de acompanhamento do instrumento, isto é, em como o TAC ¢
acompanhado, quais obstaculos organizacionais afetam sua efetividade e de que forma a

instituicao aprende e busca padronizar rotinas e decisdes.

O quadro organiza essa categoria em duas subcategorias: (i) “Monitoramento
pro-forma” e (ii) “Maturacdo institucional”. As duas apresentam convergéncia total (9/9), o
que sugere que, para os gestores, o tema da governanca ndo ¢ periférico, mas constitui o
nacleo probleméatico do TAC. A indicagdo ¢ de que a adesdo ao instrumento ¢ ampla, mas sua

efetividade depende de mecanismos e capacidades que ainda estdo em consolidacao.

A subcategoria “Monitoramento pro-forma” evidencia que o elo mais fragil do TAC,
na percepc¢do dos entrevistados, ¢ o acompanhamento do cumprimento. O conjunto de
excertos converge para uma descricdo do monitoramento como formalista, tardio e reativo,
sintetizada pela triade de palavras-chave “pro-forma; final; provocado; reativa”. A forma
tipica de verificacdo ¢ reduzida a evidéncia documental (“juntou o certificado, acha que
cumpriu” — E07, P19), e a atuagdo da chefia frequentemente ocorre apenas ao final do prazo
(“So ao final é que ele vai informar que ele cumpriu o TAC” — EO08, P18) ou mediante
acionamento externo (“mais reativa. Reativa” — E03, P23; “deu la o prazo do TAC, quando
ndo vem a comunicag¢do, a gente provoca” — E04, P21). A formulacao “Praticamente ndo
existe” (EO1, P21) ¢ emblematica por expressar a percepcao de auséncia de rotina efetiva,
como no excerto “...essa eventual cobranga que pode ser feita, ela ¢ realizada geralmente de
maneira informal para o gestor ter sempre essa lembranca de que ele tem que fazer o
cumprimento” (E05, P23), e na iniciativa da propria corregedoria (“a maioria das vezes é a

corregedoria que cobra” — E06, P18).

Em termos analiticos, essa subcategoria indica que o TAC tende a produzir eficiéncia
procedimental (celebragdo e encerramento), mas enfrenta déficit de governancga na fase de
execu¢do, o que comprometeria sua finalidade preventiva, j& que sem monitoramento
consistente, as obrigacdes correm o risco de se converterem em mera formalidade de

fechamento de caso, e ndo em instrumento de mudanga de comportamento.

A subcategoria “Maturacdo institucional” complementa o diagnéstico do
monitoramento ao demonstrar que os gestores percebem o TAC como um instituto em
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processo de aprendizado organizacional, associado a busca por objetividade e padronizacao.
As palavras-chave “maturidade; objetividade; ferramenta” sintetizam um movimento de
institucionalizagdo, j4 que os entrevistados descrevem a passagem de um periodo inicial de

incertezas e divergéncias para um cendrio de maior estabilizagdo de critérios e rotinas.

A ideia de “o TAC é um instrumento novo” (E02, P23) revela que o TAC ainda ¢
entendido como constru¢do em curso, enquanto expressdes como “‘foram melhorando e
ficando mais objetivas” (E01, P27) e “menos subjetiva possivel” (E08, P20) apontam para a
valorizacao de critérios claros e redugdo de arbitrariedade. Nesse processo, ganham destaque
instrumentos e mecanismos de gestdo, tais como “indicador... efetividade” (E04, P25) e

“calculadora... dosimetria” (E06, P21), além da “capacita¢do continuada” (E05, P27).

Em sintese, a maturagdo institucional aparece como resposta a dois problemas
estruturais: a necessidade de uniformizar as decisdes sobre cabimento e obrigacdes € a
necessidade de tornar o TAC operacionalizdvel em larga escala. Trata-se, portanto, de uma
governanga que se desenvolve por meio de ferramentas, indicadores, treinamento e

padronizagdo decisoria, tipicas do Gerencialismo.

A leitura integrada das duas subcategorias permite compreender a “Governanca do
TAC” como um sistema composto por rotinas de acompanhamento, capacidades
organizacionais e cultura gerencial. O quadro indica que, embora o TAC esteja
institucionalmente aceito e amplamente utilizado, seu desempenho depende de um arranjo de
governanga que aparentemente ainda enfrenta um dilema, pois, de um lado, h4 esfor¢o de
maturacdo por objetividade, ferramentas e padronizagdo; de outro, persiste um
acompanhamento frequentemente reativo, com baixa responsabiliza¢do da chefia imediata e
tendéncia a comprovagdo meramente documental. Essa combinagdo produziria um efeito
tipico de instrumentos consensuais em ambientes de controle, em que o acordo se torna
funcional para fins de gestdo de acervo, mas sua funcdo transformadora (prevencao e ajuste

comportamental) fica condicionada a qualidade do monitoramento e a capacidade de

engajamento da instituicao.

Por fim, a convergéncia total nas subcategorias Monitoramento pro-forma (9/9) e
Maturagdo institucional (9/9) sugere que os gestores reconhecem simultaneamente um
problema (monitoramento insuficiente) e um processo de resposta (padronizacdo e
aprendizagem). Em termos de implicagdes para o presente estudo, isso reforgaria a ideia de
que o TAC no direito administrativo disciplinar ndo pode ser avaliado apenas pela sua
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previsdo normativa ou pelo seu impacto em reduzir PADs, mas deve ser analisado como
politica que exige capacidade organizacional e mecanismos de acompanhamento, sob pena do
consenso operar mais como tecnologia de vazdo procedimental do que como instrumento

efetivo de resolugao pactuada de conflitos.

O quadro a seguir apresenta os resultados da categoria “Fronteiras e Triagem”.

Quadro 26 - Categoria Fronteiras e Triagem (Gestores).

Palavras-

Categoria Subcategoria Definicio chave Evidéncias Convergéncia
“ndo ficar preso...”
(E01, P43); “dois
anos pendurado”
(E03, P51);
“reincidéncia
especifica... TAC
O impedimento de ;IZC;SSW% 50): (E“O;g’
3.1 Acordo 2 anos ¢ visto gancho; ’ ’ ~
piordoquea  como custo/penae  pendurado; E; ‘;S:ISi.z;r” para (Erz)aso 8/9
sancao gera incentivos inibe e ’
adversos. P33); “queima um
TAC... banal” (EO06,
P33); “prazo...
3. extenso” (E07, P36);
Fronteiras e “adverténcia... 6
triagem meses” (E08, P28);
“diminuido pela
metade” (E09, P27)
“nao estar
processando
Critica sobre a bobagem“ ~ (Ef)l’
o bobagem; P29); nio  ¢é...
3.2 Expansdo utlhzfaf[;ao QO T?C pequenas pequenas causas” 4/9
do controle ef:} nzgsd:relfi;ri causas; (E07, P11);
d indevido “pequenas  causas”

virar ajuste. (E09, P7); “correcdo

anterior ao TAC”
(E06, P36)

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.

O Quadro 26 sistematiza a categoria “Fronteiras e Triagem”, evidenciando como os
gestores da corregedoria descrevem os limites e os efeitos sistémicos do TAC no
funcionamento do controle disciplinar. Ao contrario das categorias centradas em eficiéncia e
governanga operacional, aqui o foco recai sobre dois problemas de natureza estrutural: (i) o
risco de o TAC produzir um custo regulatdrio superior ao da sang¢do, fendmeno sintetizado na
subcategoria “Acordo pior do que a sang@0”; e (ii) o risco de “Expansdo do controle”, quando

o instrumento seria aplicado a fatos que, na percep¢ao dos gestores, sequer deveriam ingressar
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na na andlise do TAC ou mesmo na esfera correcional. Em conjunto, as duas subcategorias
mostram que o TAC ndo ¢ apenas uma alternativa procedimental, mas atuaria também como
mecanismo de triagem, redefinindo o que entra no circuito de responsabilizagdo e quais
consequéncias sao ativadas para o servidor, com potenciais efeitos colaterais sobre

proporcionalidade, incentivos e seletividade.

A subcategoria “Acordo pior do que a san¢dao” ¢ a mais convergente (alta) e ocupa
posi¢do central no quadro (8/9). O nucleo do argumento estd no impedimento de dois anos
para a celebracao de um novo TAC (o “gancho”), que aparece nas entrevistas como um custo
temporal e simbdlico, capaz de gerar incentivos adversos e, em certos contextos, tornar o
acordo menos vantajoso do que uma sangdo formal de adverténcia. As palavras-chave
“gancho; pendurado; inibe” traduzem esse mecanismo em que o servidor permanece
“marcado” por um periodo prolongado, com restrigdes para nova celebracdo, e isso
reorientaria escolhas estratégicas. O excerto “dois anos pendurado” (E03, P51) expressa bem
a percepcao de que o TAC possa caracterizar um regime de controle prolongado, que seria
vivenciado como penalidade. J& a fala “vocé ndo deve ficar preso de forma objetiva ao
servidor ter um TAC e vocé ndo poder fazer outro” (EO1, P43) indica que, mesmo do ponto de
vista gerencial, o intersticio pode ser excessivamente rigido e exigir calibragem para evitar

efeitos desproporcionais.

A dinamica descrita ¢ de externalidade negativa, em que, nos casos de menor
gravidade, o custo do “gancho” pode desestimular a aceitagdo do TAC ou produzir escolhas
paradoxais, como preferir responder a um PAD e ser punido com adverténcia, ao invés de
ficar sujeito a restricdo de dois anos. Essa logica ¢ explicitada quando os gestores defendem a
necessidade de afrouxamento do impedimento, distinguindo gravidades e tipos de infragdo. A
proposta de calibragem aparece em multiplas variantes: “adverténcia... 6 meses” (E08, P28),
“diminuido pela metade” (EQ09, P27), “18 meses... para ndo banalizar” (E05, P33), além da
preocupacdo com “reincidéncia especifica... TAC sucessivo” (E04, P48—P50), que aponta
para o refinamento do critério de reincidéncia para evitar que o intersticio funcione como
sancao indiferenciada para situagdes heterogéneas. Em termos analiticos, o achado sugere que
o desenho temporal do TAC, tal como percebido pelos gestores, pode deslocar o instituto de
“alternativa” para um mecanismo que cria custos comparaveis (ou superiores) aos da sangao

formal.
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Esse resultado ¢ particularmente relevante para o debate do Consensualismo porque
revela uma tensdo entre eficiéncia sist€émica e justica individual. O TAC ¢ defendido como
filtro que reduz PADs e economiza recursos, porém, quando o “gancho” € percebido como
pena e bloqueia o uso futuro do instrumento em situagdes mais pertinentes, o acordo passa a
produzir um efeito paradoxal: resolve o caso atual, mas eleva o custo regulatério do futuro. A
expressao “queima um TAC por uma coisa tao banal” (E06, P33) ¢ ilustrativa dessa logica de
“consumo do beneficio”, pois um TAC aplicado a um fato de baixissima relevancia pode
impedir seu uso posterior em ocorréncia de maior gravidade relativa, empurrando o caso
subsequente para o rito acusatorio. Assim, a subcategoria “Acordo pior do que a san¢do”
expde um mecanismo concreto pelo qual a arquitetura do TAC pode gerar uma desproporcao

dindmica (ndo apenas no caso isolado, mas ao longo do tempo), tensionando a racionalidade

do instrumento.

J4 a subcategoria “Expansao do controle”, embora com convergéncia média (4/9), tem
alto valor explicativo porque dialoga diretamente com a critica criminoldgica ao
Consensualismo, especialmente com a no¢do de net-widening (alargamento da rede de
controle). Aqui, os gestores criticam a aplicacdo do TAC a fatos simples, cotidianos ou de
baixa relevancia institucional, que, em sua avaliacdo, deveriam ser resolvidos por

mecanismos gerenciais, orientagdo ou corregdes informais, € ndo pelo TAC.

As palavras-chave “bobagem; pequenas causas; indevido” sintetizam esse diagnostico.
A expressao “ndo estar processando bobagem” (E01, P29) revela que, para parte dos
gestores, a virtude do TAC ¢ justamente evitar o processamento formal de trivialidades,
entretanto, quando o TAC ¢ mobilizado para tais situagdes, ele passa a formalizar a
intervengdo do Estado em condutas que talvez nem devessem ser tratadas disciplinarmente. O
enunciado “ndo é uma corregedoria de pequenas causas” (EQ7, P11) refor¢a a demarcagao de
fronteira em que a corregedoria ndo deveria funcionar como instancia de tratamento de

microconflitos cotidianos, e a triagem deveria operar para arquivar ou encaminhar a gestao.

Esse debate se completa com a mengdo a instrumentos “anteriores” ou paralelos ao
TAC, como formas de correcdo preliminar: “A gente tem uma ferramenta que ela também é
anterior ao TAC, né, que é o AGS” (E06, P36). Esse trecho sugere que a expansao do controle
ndo ¢ inevitavel, havendo espaco para camadas de triagem e solugdes pré-correicionais (ou de
gestdo) capazes de absorver eventos minimos sem acionar o aparato disciplinar. Em termos

analiticos, a existéncia da subcategoria “Expansdo do controle” indica que o TAC pode
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assumir dois papéis contraditorios: (i) como mecanismo de “descorrecionalizacdo” (ao evitar
PAD e permitir arquivamento/solu¢do rapida) e (ii) como mecanismo de “correcionaliza¢ao”
(ao formalizar resposta para “bobagens”). O risco de expansdo do controle, portanto, nao

reside apenas na norma, mas na qualidade da triagem e na cultura institucional.

Ao articular as duas subcategorias, o quadro mostra que a categoria “Fronteiras e
triagem” operam em dois niveis: um nivel de entrada (o que deve ou ndo deve virar TAC) e
um nivel de consequéncias (qual o custo temporal e simbolico do acordo). Quando o TAC ¢
aplicado indevidamente a fatos pequenos, ele ndo apenas alarga a rede de intervengdo, como
também pode acionar o custo excessivo e produzir o efeito de “queimar” a janela do
beneficio. Assim, as subcategorias ndo seriam independentes, pois a “Expansdo do controle”
pode potencializar o fendmeno “Acordo pior que a san¢do”, na medida em que um TAC
desnecessario gera impedimento e, por consequéncia, distorce escolhas futuras e aumenta a

probabilidade de instauragdo de PAD em situagdes subsequentes.

Em sintese, o Quadro 26 demonstra que os gestores percebem o TAC como
instrumento positivo, mas condicionado por uma engenharia de triagem que ainda produz
friccdes. A subcategoria “Acordo pior do que a san¢ao” sugere que o intersticio de dois anos ¢
um dos principais pontos de tensdo do instituto, por criar custos, incentivos adversos e
sensacdo de penalidade prolongada. Ja subcategoria “Expansdo do controle” evidencia uma
preocupagdo relevante com a correcionalizagdo de trivialidades, que poderia deslocar o TAC

de sua finalidade.

O quadro a seguir apresenta os resultados da categoria “Cumprimento do TAC”.
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Quadro 27 - Categoria Cumprimento do TAC (Gestores).

Palavras-

Categoria Subcategoria Defini¢ao chave Evidéncias Convergéncia
“curso... mais
comum” (EO1, P19);
“reestudo... ética”
(E02, P17);
“propomos  cursos...
ENAP” (E03, P19);
Predominancia de “obrigacdo... cursos”
4.1 cursos, Curso; (E04, P17); “vai mais
Obrigagoes certificados e certificado; para cursos” (EOS5, 9/9
seguras obrigacdes faceis facil P19); “mais Vé...
de comprovar. cursos” (E06, P15);
“cursos... certificado”
(E07, P14); “propde
atualizacao” (EOS,
P16); ‘“como regra...
fazer curso” (E09,
P13)
“conexdo com o fato
apurado” (EO05, P15);
“curso varia...
4 tematica do processo”
Cumprimento (E09? P13); ~ “algo
do TAC Conexao entre a nexo; relacionado ao fato”
4.2 Relagdo  conduta praticada tema; (EO6, P13); 6/9
tematica e a obrigagdo a similarida- “diretamente  ligada
ser cumprida. de a... infracdo” (E08,
P16); “tematica
parecida...”(E03,P19);
“conforme o ilicito...
propde uma medida”
(E02, P15)
“muito aberto... muito
amplo” (E02, P39);
“uns dizem sim, outros
nao” (E06, Pl4);
Incerteza sobre “o limite: “dificuldade de
4.3 Limites ¢ que pode”, com uniforrr;i- fundamentar”  (E07,
inseguranga falta de dade: fun- P13); “ponto mais 6/9
normativa uniformidade e daméntar falho...  obrigagdes”

fundamentagdo. (E09, P13); “fica meio
preso” (E03, P27);
“nao tem  tantos
instrumentos”  (E04,

P17)

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.

O Quadro 27 apresenta a categoria “Cumprimento do TAC”, construida a partir das
entrevistas com gestores da corregedoria, € que descreve como o cumprimento ¢ viabilizado
(ou dificultado) pela forma de desenho das obrigagdes, pela aderéncia dessas obrigagdes ao

fato apurado e pela seguranga percebida pelos decisores. A categoria ¢ composta por trés
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subcategorias que, articuladas, permitem compreender um ponto central do funcionamento do
TAC: embora o instituto seja defendido como alternativa ao PAD, sua efetividade depende de
um conjunto de escolhas que condicionariam a propria possibilidade de fiscalizagdo e de
comprovagdo. Por isso, o quadro ndo trata o cumprimento apenas como etapa final do acordo,
mas como resultado da interag¢do entre tipo de obrigacdo, pertinéncia tematica e governanga

normativa (claridade de limites e uniformidade).

A subcategoria “Obrigacdes Seguras” apresenta convergéncia maxima (9/9),
indicando um padrao transversal no corpus, visto que os gestores descrevem a predominancia
de obrigagoes de facil comprovagdo, sobretudo cursos e certificagdes, além de obrigacdes que
se traduzem em evidéncias documentais simples. Esse dado ¢ relevante porque revela que a
selecdo de clausulas nao ¢ apenas orientada por finalidade pedagodgica ou corretiva, mas
também, e em muitos casos, principalmente, por exequibilidade e auditabilidade do

cumprimento.

Neste sentido, o curso aparece como obrigacao “mais comum” (EO1, P19) e reaparece
como reiteragdao de ética e deveres (“reestudo... ética” — E02, P17), capacitacdao vinculada a
plataformas institucionais (“propomos cursos... ENAP” — E03, P19), e mesmo como padrao
generalizado (“como regra... fazer curso” — E09, P13). A convergéncia mdxima sugere que o
curso cumpre, na pratica, uma funcdo de “clausula-padrao” do TAC, ja que ele ¢ facilmente
prescrito, facilmente realizado e facilmente comprovado mediante certificado, tornando-o

uma escolha institucionalmente “segura” sob a perspectiva de controle do cumprimento.

Em termos analiticos, isso evidencia o deslocamento do cumprimento para um regime
de compliance documental, j& que o que se monitora e se valida com maior facilidade ¢ aquilo
que pode ser comprovado documentalmente (certificado), e ndo necessariamente aquilo que
traduz mudanga efetiva e durdvel de atitude. Assim, o desenho predominante das obrigagdes
reforca uma racionalidade de governanga que privilegia o verificavel, ainda que isso produza

tensionamentos com a finalidade substantiva de prevengao.

Ja a subcategoria “Relagdo tematica”, com convergéncia média (6/9), explicita um
segundo critério estruturante: a expectativa de que as obrigacdes guardem pertinéncia
tematica com a conduta apurada, atuando como forma de corre¢do direcionada a causa ou ao
tipo de irregularidade. Os excertos mostram que gestores defendem a “conexdo com o fato

apurado” (E05, P15) e que o curso “varia... [pela] temdtica do processo” (E09, P13), além

198



de buscarem “algo relacionado ao fato” (E06, P13) e obrigacdes “diretamente ligada a

eventual infragcdo” (E08, P16).

Também aparece a ideia de tematica equivalente como técnica de prevengdo (“cursos
com uma temdtica parecida com o fato” — E03, P19) e a calibragem por natureza do ilicito
(“conforme o ilicito administrativo, a gente propoe uma medida ou outra” — E02, P15). Essa
subcategoria mostra que, no plano discursivo e normativo-pratico, o TAC ¢ concebido como
instrumento de ajuste com racionalidade material, jA que ndo bastaria cumprir qualquer

obrigacao, ela deveria ser apta a corrigir o tipo de “falha” revelada no caso.

Isso fortalece a dimensdo de proporcionalidade e prevencdo e, a0 mesmo tempo,
dialoga novamente com a governanga, pois obrigagdes tematicamente pertinentes tendem a
ser mais justificaveis e mais legitimaveis, reduzindo risco de acusacdo de arbitrariedade.
Todavia, a relagdo tematica convive com o predominio das obrigagdes “seguras”, o que
permite uma leitura mais fina, em que a pertinéncia tematica frequentemente seria satisfeita
prioritariamente por meio de cursos, isto €, o curso torna-se o meio privilegiado de
materializar o nexo conduta—obrigac¢do, justamente porque seria simultaneamente tematico e
comprovavel. Assim, a subcategoria “Relagdo tematica” complementa a subcategoria
“Obrigacdes Seguras”, sugerindo que o sistema teria buscado uma solucao institucional para
conciliar pertinéncia e verificabilidade, ainda que com o custo de empobrecer o repertério de

obrigagdes.

A subcategoria “Limites e inseguran¢a normativa”, com convergéncia média (6/9),
aborda a problematica que atravessa as duas subcategorias anteriores: a dificuldade de
diversificar obrigagdes e de calibrar solugdes decorreria, em larga medida, da percepcao de
que o regime ¢ muito aberto, carecendo de uniformidade e fundamentagdo. Os gestores
relatam que as clausulas podem ser “muito aberto... muito amplo” (E02, P39) e que, em

decisdes sobre o que se pode exigir, ha divergéncias (“uns dizem sim, outros ndo” — E06,

P14).

Soma-se a isso a “dificuldade de fundamentar” (EQ7, P13) e a avaliagdo de que um
dos “ponto[s] mais falho[s] da questio do TAC, assim, porque é muito dificil vocé
estabelecer essas obrigacoes que o servidor tem que cumprir, porque tem por questoes legais
mesmo, ne?” (E09, P13). Os entrevistados afirmam ainda que o sistema “fica meio preso”
(E03, P27) e que “ndo tem tantos instrumentos” (E04, P17), o que reforgaria um diagndstico
de limitacdo estrutural do desenho das obrigagdes. Do ponto de vista da andlise, a
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subcategoria “Limites e inseguranga normativa” explicaria porque a subcategoria “Obrigacdes
Seguras” ¢ tdo convergente, pois a predominancia de cursos e certificados ndo seria apenas
uma preferéncia pedagdgica, mas também, e talvez prioritariamente, uma estratégia de
reducao de risco decisério ¢ de incerteza normativa. Quando o decisor nao tem clareza sobre
o limite do que ¢ legitimo impor e teme contestagdes, nulidades ou alegacdes de excesso, ele
tende a migrar para solu¢des padronizadas, ja aceitas e de baixa litigiosidade. Em outras
palavras, a inseguranca normativa funcionaria como forg¢a centripeta que puxa o desenho do

TAC para um repertdrio estreito (cursos), porém controlavel.

A leitura conjunta das trés subcategorias permite compreender que o cumprimento do
TAC nd3o ¢ um fendmeno independente, mas um produto do modo como o acordo ¢
construido: (1) o sistema privilegia obrigagdes comprovaveis; (i) busca preservar nexo
tematico para garantir corre¢ao e prevengao; e (iii) opera sob limites derivados de inseguranga
e falta de uniformidade, o que restringe alternativas e induz padronizacdes. O resultado seria
um desenho institucional em que o cumprimento tende a ser mensurado por evidéncias
documentais e por rotinas manejaveis, com risco de redu¢do da complexidade do ajuste a um
“compliance por certificado”. Esse diagnostico ¢ especialmente relevante, pois indica que a
efetividade do instrumento depende menos de sua previsdo normativa abstrata e mais de seu
arranjo pratico de utilizagdo, isto ¢, da capacidade de formular obrigacdes proporcionais,

tematicamente pertinentes e juridicamente seguras.

Por fim, o quadro indica um ponto de inflexdo para andlise critica: quanto maior a
dependéncia de obrigagdes “seguras” e comprovaveis, maior o risco de o TAC produzir
efeitos predominantemente gerenciais (encerrar processos) sem alcangar plenamente seus
efeitos substantivos (mudanca de conduta e prevengdo). A analise das subcategorias mostra
que os gestores tém consciéncia da necessidade de pertinéncia tematica; que essa consciéncia
enfrenta limites normativos e institucionais; e revela a solugdo pratica encontrada para
administrar esses limites. Desta forma, a categoria “Cumprimento do TAC” permite sustentar
que o TAC disciplinar na PRF tende a se nortear por escolhas que maximizam verificabilidade
e minimizam risco decisorio, o que reforcaria a governanca do instrumento, mas pode

restringir sua capacidade de produzir ajustes mais densos e personalizados.

O quadro a seguir apresenta os resultados da categoria “Legitimidade e

Consentimento”.
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Quadro 28 - Categoria Legitimidade e Consentimento (Gestores).

Categoria Subcategoria Definicao Pacll?;lizs_ Evidéncias Convergéncia
“ja esta se sentindo
punido” (EO1, P31);,
“instrumento

Para os gestores, o punitivo” (E02, P33),
5.1 Percepgao efetivo oliciai punitivo; “IPS... ja € puni¢do”
dos gestores P penalidade;  (E06, P24); “TAC ¢
tende a interpretar . 0, 6/9
sobre os o0 TAC como puni¢ao; penalizagdo (E07,
policiais enalizacio penalizagdo  P23); “gancho... ¢
P gao. penalidade”  (E08,
P40); “entende que
estd sendo punido”
(E09, P19)
“ndo tivemos... ndo
aceitasse” (E03,
P15); “evita 0
A ades@o/recusa escandalo ”
ADAreCe COmo processual...” (E03,
5.2 P escolha prefere; P29); “assinar... ficar
Consentimento estratéoica sob risco; livre” (E04, P43); 5/9
X pressao rateg escandalo “prefiro PAD” (E07,
r1sco, custo e
ro 1’1ta %o P26); “provas...
putagao. gerariam punicdo”
(EOS, P40);
“contratar advogado”
5 (E09, P9)
Legitimidade e “col d
consentimento co gcaj em oreem o
O TAC ¢ descrito servigo” (EOL, P41);
5.3 como mediagdo mediadora; atuante,“forte (NE 03,
. 2 P45); ; “resolugdo...
Corregedoria ou prevengao, ordem; de forma consensual” 4/9
mediadora reposicionando a preventiva “
. (E09, P7); “alertar
corregedoria. . .
servidores... hoje tem
tempo” (E08, P35)
“Eu acho que sim”
(EO1, P37); “Eu nao
tenho duavida” (E02,
P31); “Nao punitivo.
Nao punitivo.” (E03,
Os gestores P33); “Eu acho que
descrevem o TAC -
como um com certeza” (EO04,
- . ume ~ .. P36); “algo
5.4 Visao do mstrumento nao nao punitivo; ositivo tirar essa
TAC pelos punitivo de composicao; E ultura mpuni tivista” 9/9
gestores composicdo, prevencao (E0S, P37); “Eu acho
prevengao ou . 405
que sim, né?

alternativa a
sancdo formal.

(E06,P24); “Eu acho
que sim.” (E07, P30);
“Ela ndo deixa de
contribuir”
(E08,P32); “Sim, ¢
assim”(E09,P19)

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de TA™.
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O Quadro 28 sistematiza a categoria “Legitimidade e Consentimento”, evidenciando
como os gestores da corregedoria interpretam a recepgdo do TAC pelo efetivo policial, quais
fatores estruturam a adesdo ao acordo e de que modo o instituto reposiciona simbolicamente a
funcdo correcional. Trata-se de uma categoria particularmente relevante, pois desloca a
analise do plano estritamente procedimental (celebracdo e cumprimento) para o plano
simbolico e relacional, ou seja, como o acordo ¢ percebido, quais sdo as condi¢des do

consentimento e quais efeitos de legitimidade emergem do uso do TAC.

O quadro organiza essa categoria em quatro subcategorias que, em conjunto, mostram
uma dindmica ambivalente: (i) para parte consideravel dos gestores, os policiais tendem a
perceber o TAC como penalizagdo; (ii) a adesdo ao acordo aparece como escolha estratégica
sob risco e custo; (iil)) simultaneamente, o TAC ¢ mobilizado como instrumento de
mediacao/prevencao e de refor¢o do papel institucional da corregedoria; e (iv) a despeito da
visdo sobre os policiais, os gestores descrevem o TAC como ndo punitivo ou como alternativa
a san¢do formal. Essa ambivaléncia é expressa pela coexisténcia de narrativas que apontam

para diregdes distintas de legitimagao.

A subcategoria “Percep¢ao dos gestores sobre os policiais” apresenta convergéncia
média (6/9) e revela um diagnostico recorrente em que, do ponto de vista dos gestores, o
efetivo policial tende a interpretar o TAC como punicdo. Os excertos sdo expressivos: “jd esta
se sentindo punido” (EO1, P31), “Eles tém entendimento ainda que é um instrumento
punitivo” (E02, P33) e “ele acha que a propria IPS ja é uma puni¢do” (E06, P24) indicam
que o estigma ndo decorre apenas das clausulas do TAC, mas do proprio ingresso do fato na

esfera correcional.

Em outras palavras, para esses gestores, a percep¢do punitiva ¢ produzida pela
experiéncia de controle. O simples fato de ser “alvo” de apuracdo ou de ajustamento ja se
aproxima, na vivéncia do policial, de uma punicdo, ainda que ndo haja sancdo formal. Essa
percep¢dao ¢ intensificada por elementos especificos do desenho do TAC, como o
impedimento temporal (“o gancho de 2 anos é penalidade” - EO8, P40). Analiticamente, o
achado ¢ importante porque mostra que o TAC ndo se apresenta automaticamente como
solucao “leve” ou “nado-punitiva” no plano simbolico, pois o consenso pode reduzir o peso
juridico-formal da sanc¢do, mas ndo elimina a dimensao reputacional e emocional associada ao
controle disciplinar, especialmente em organizac¢des hierarquizadas e com forte identidade

corporativa, como a policia.
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A subcategoria “Consentimento x pressdo” também apresenta convergéncia média
(5/9) e explicita as condi¢des praticas sob as quais o acordo € aceito ou recusado. Os gestores
descrevem o consentimento como resultado de um calculo estratégico diante de riscos (PAD e
sancdo), custos (tempo, desgaste e recursos privados) e reputagdo (exposi¢ao e “escandalo
processual”). A ideia de adesdo quase universal (“nds ndo tivemos nenhum caso em que o
colega ndo aceitasse”, E03, P15) convive com a explicitagdo de incentivos para aceitar:
“Evita o escandalo processual de ele estar ali respondendo PAD e tal” (E03, P29) e “eu vou
assinar logo para ficar livre disso aqui e ndao quero discutir’ (E04, P43) sugerem que o TAC

funciona como via de encerramento rapido e redug¢do de danos.

Ao mesmo tempo, ha evidéncias de recusa (“prefiro PAD” - E07, P23) e de escolhas
sob assimetria probatoria (“Os procedimentos em que os colegas se recusaram estavam com
provas materiais indiscutiveis ali, que indiscutivelmente gerariam uma puni¢do” - E05, P40),
o que reforga a leitura de que o consentimento ¢ condicionado por um ambiente de poder e
risco. A referéncia a custos privados (“contratar advogado” - E09, P9) evidencia que a via do
PAD ¢ percebida como mais onerosa, fazendo com que o TAC se torne preferivel por motivos
nao necessariamente vinculados a concordancia moral com a imputagdao. Em termos de critica
criminoldgica ao Consensualismo, essa subcategoria ¢ central, ja que permite problematizar a
no¢do de “adesdo voluntiria” como fendmeno puramente autdbnomo, mostrando que, em
regimes sancionadores, a negociagdo tende a ocorrer sob condigdes de assimetria, em que a

recusa pode significar exposi¢ao a custos significativamente maiores.

A subcategoria “Corregedoria mediadora”, com convergéncia média (5/9), mostra o
efeito institucional buscado pelos gestores. Desta forma, o TAC ¢ descrito como mecanismo
de mediagdo, prevencao e ordenagdo do servigo, reposicionando a corregedoria para além do
esteredtipo de 6rgdo meramente punitivo. Os excertos “colocar em ordem o servigo” (EO1,
P41) e “atuante, forte” (E03, P45) indicam que a legitimidade ndo ¢ construida apenas por

“punir”, mas por oferecer respostas consistentes e visiveis.

As referéncias a uma cultura ndo punitivista e a compreensao da corregedoria como
mediadora reforgam uma narrativa de que a corregedoria seria uma instancia de regulagdo e
de prevencdo de conflitos, e o TAC seria um bom instrumento para cumprir essa funcao.
“Alertar aos servidores... hoje tem tempo para a corregedoria fazer isso” (E08, P35) sugere,
ainda, que o TAC favorece o incremento da capacidade para atividades preventivas

(orientagdo e inspe¢ao), articulando legitimidade simbolica e racionalidade gerencial.
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A subcategoria “Visdao do TAC pelos gestores” apresentou convergéncia maxima (9/9)
e evidencia que os gestores descrevem o TAC como ndo punitivo, como “composi¢do” ou
como alternativa mais adequada a sancao formal em determinadas situagdes. O excerto “Ndo
punitivo. Ndo punitivo.” (E03, P33) ¢ a formulagdo mais direta dessa posicao. “algo positivo
no sentido de tirar essa cultura punitivista das corregedorias” (E05, P37) e “a administragdo
estda abrindo mdo de punir” (E03, P31) reforcam a narrativa de que o TAC representa um
deslocamento da resposta estatal. A presenca da convergéncia méxima de uma percepcao de
cultura ndo punitivista do TAC sugere que essa visao ndo seria apenas uma opiniao

individual, mas uma indica¢do de autocompreensao institucional.

Consideradas em conjunto, as quatro subcategorias mostram que a legitimidade do
TAC seria construida sob uma tensdo estrutural, em que o instrumento ¢ concebido pelos
gestores como meio de mediagdo e prevengdo, mas, inversamente, para eles, ¢ percebido pelo
efetivo como penalizagdo, e sua adesdo ocorreria em um ambiente de risco e custo que pode

produzir consentimento “for¢ado” por uma assimetria de poderes.

Essa estrutura ambivalente ¢ tedrica e empiricamente relevante. Ela sugere que a
consolidagdo do TAC no ambito disciplinar ndo depende apenas de regras de cabimento, de
desenho das obrigacdes ou de eficiéncia do fluxo, mas de uma governanca simbdlica do
instituto — comunicagdo institucional, expectativas do efetivo, percep¢do de estigma e de
justica — capaz de reduzir a discrepancia entre a intencdo nio punitiva € a experiéncia
subjetiva punitiva. Ao mesmo tempo, o quadro reforca uma critica importante ao
Consensualismo, pois mesmo quando substitui san¢des formais, o acordo pode operar como
modalidade de controle com efeitos reputacionais e com pressdes estruturais, exigindo
cuidados metodologicos e normativos para que a consensualidade ndo se converta em puni¢ao

informal nem em mecanismo de adesdo meramente defensiva.

O quadro a seguir apresenta os resultados da categoria “Agenda de Aprimoramento”.
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Quadro 29 - Categoria Agenda de Aprimoramento (Gestores).

Categoria Subcategoria Definicio Ptll?;’:,‘zs- Evidéncias Convergéncia
“dois TACs... algumas
infragdes” (EO1, P43);
“dosimetria... periodo
Gestores ‘c‘le prova (E03, P.47.);
propdem cionslderasse a remc:
. calibrar dosimetria; déncia esgemﬁca...”
6.1 Ajuste de razo/intersti- az0: (E04,P48); “18 meses 2/9
Dosimetria P22 Prazo, —(gos. P33); “1 ano/6
cio por gravidade ’ )
. . meses” (E06, P38);
gravidade e tipo « »
de infracio prazo... extenso
' (E07,P36); ‘“advertén-
cia... 6 meses” (E08,
P28); “diminuido pela
metade” (E09, P27)
“variedade maior de
prestagdes” (E04,
P27);  “tratamento...
. . 9 )
6.Agendade 62 Ampliar  SUECTeampliar - ampliar; - metas?” (F07, P24)
aprimoramento repertbrio possibilidades  voluntario; retratacdo... servigo 4/9
de obrigacdes. retratacdo  diferenciado”  (E09,
P13); “mais
possibilidades...
preso” (E03, P27)
Recomenda “falta uma harmonia
ajustar no sistema” (E04,
6.3 Fluxodo  timing/compe- fluxo; PAD; P33); “val  estar 2/9
TACno PAD  téncia do TAC prescrigdo  prescrito...
no PAD e evitar inadmissivel”  (E09,
prescrigao. P23)
Melhoria na
comunicagio e «“melhorar ¢ a
divulgacdo de comunicar; e e,
6.4 . ) comunicag¢do...” (E06,
N dados para divulgar; e . M 2/9
Comunicacao . . e P32); “informativo...
reduzir estigma  estatisticas
(E07, P34)
e dar
visibilidade.

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.

O Quadro 29 consolida a categoria “Agenda de aprimoramento”, reunindo as
proposi¢des formuladas pelos gestores da corregedoria para aperfeicoar o TAC no ambito
disciplinar. Trata-se de uma categoria de carater eminentemente propositivo, que se diferencia
das anteriores por deslocar o foco do diagnoéstico (eficiéncia, governanga, fronteiras,

cumprimento, legitimidade) para a identificacdo de pontos de ajuste.

A subcategoria “Ajuste de Dosimetria”, com convergéncia de 8/9 (alta), evidencia

uma percepcdo bem disseminada de que o TAC demanda calibragem de prazo/intersticio,
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conforme a gravidade e o tipo de infragdo. As palavras-chave “dosimetria; prazo; gravidade”
refletem a tentativa de introduzir no regime consensual uma logica de proporcionalidade

temporal.

Os exemplos ilustram diferentes modalidades de dosimetria. A sugestdo de permitir
“talvez estabelecer algumas infragoes que possibilitem o ajuste da conduta do servidor por
mais de uma vez” (EO1, P43) indica flexibilizacdo excepcional do regime de impedimento; a
referéncia a “uma espécie de dosimetria para esse periodo de prova, para o colega ndo ficar
pendurado igual ao outro por uma infracdo mais grave” (E03, P47) aponta para a
necessidade de graduar o “gancho” segundo a ofensividade; e a proposta de “a gente
considerasse eh, a reincidéncia especifica em vez de uma reincidéncia geral” (E04, P48)
revela a preocupacdo em evitar que a restricdo seja aplicada de modo indiferenciado,

ignorando a natureza do fato e o historico real do agente.

Outras sugestdes convergem para a reducdo do intersticio em termos absolutos
(“diminuido pela metade” - E09, P27) ou relativos (“/8 meses” - E05, P33), bem como para a
criacdo de patamares distintos (“/ ano/6 meses” - E06, P38; “adverténcia... 6 meses” - EOS,
P28). Em termos analiticos, essa subcategoria funciona como resposta direta ao problema
identificado na categoria “Fronteiras e triagem”, especialmente a subcategoria “Acordo pior
do que a san¢do”. Ao propor ajustes na dosimetria, os gestores buscam reduzir incentivos
adversos (externalidades negativas), evitar a sensacdo de penalidade prolongada e impedir
que um TAC aplicado a fato de menor gravidade “gaste” indevidamente a chance de utiliza-lo

para casos posteriores mais relevantes.

A subcategoria “Ampliar repertério”, com convergéncia de 4/9 (média), revela a
percepcao de que o TAC operaria com um cardapio limitado de obrigagdes, o que, por um
lado, facilitaria o controle e a comprovacao, mas, por outro, poderia empobrecer a capacidade
do instituto de produzir ajuste substantivo de conduta. As palavras-chave “ampliar;
voluntario; retratacdo” sintetizam o tipo de ampliagdo imaginada, com maior variedade de

prestacdes e compromissos, incluindo medidas de carater restaurativo e socialmente util.

A referéncia a “variedade maior de prestacoes” (E04, P27) indica o desejo de ampliar
o leque para além de cursos e certificados, a0 mesmo tempo em que reconhece entraves
praticos e juridicos. A pergunta “tratamento... metas?” (E07, P24) evidencia a busca por
obrigagdes mais aderentes a casos complexos (por exemplo, saide e desempenho), que hoje
sdao evitadas por falta de clareza e de seguranca. O excerto “‘retratacdo... servigo
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diferenciado” (E09, P13) aponta para medidas de recomposi¢do simbolica e comunitaria,
potencialmente mais efetivas do que obrigagdes puramente formais. Por fim, “mais
possibilidades... preso” (E03, P27) traduz a ideia de que o instituto esta “engessado” em
poucas solugdes, o que limitaria a adequagdo ao caso. Analiticamente, essa subcategoria
dialoga diretamente com a categoria “Cumprimento do TAC”, especialmente a subcategoria

“Obrigacdes seguras”, sendo, em parte, um efeito da falta de repertdrio e da inseguranga.

A subcategoria “Fluxo do TAC no PAD”, com convergéncia de 2/9 (baixa), embora
menos frequente, tem alta densidade institucional porque toca em um problema de arquitetura
procedimental: o lugar do TAC quando o PAD ja foi instaurado e os riscos de incoeréncia,
retrabalho e prescricdo. O trecho “falta uma harmonia no sistema” (E04, P33) sugere que o
arranjo atual € percebido como solug@o incompleta, com tensdes entre autoridade e comissao

e dificuldades para reinstituir ou redirecionar o procedimento sem efeitos colaterais.

J& a critica “vai estar prescrito... inadmissivel” (E09, P23) aponta para um risco ainda
mais grave: a migra¢ado tardia para TAC pode comprometer a resposta disciplinar e fragilizar a
legitimidade do sistema por perda de temporalidade e efetividade. Em termos analiticos, essa
subcategoria ndo aparece em muitas falas, mas quando aparece, revela uma preocupagdo com
a integridade do fluxo decisério e com a seguranca juridica do sistema como um todo,
mostrando que o TAC, para ser sustentdvel, precisaria estar bem posicionado no tempo do

procedimento, com regras claras de competéncia e efeitos.

A subcategoria “Comunicagao”, também com convergéncia de 2/9 (baixa), direciona a
agenda de aprimoramento para o plano simbdlico: reduzir o estigma e aumentar a
compreensdo do TAC pela institui¢do, por meio de comunicacdo estruturada e divulgagdo de
resultados. As palavras-chave “comunicar; divulgar; estatisticas” indicam que alguns gestores
percebem um déficit de legitimidade nao por falhas intrinsecas do TAC, mas por falhas de
narrativa institucional e transparéncia interna. O excerto ‘“acho que melhorar é a
comunicag¢do e ndo no instrumento do TAC” (E06, P32) coloca a comunicagao como variavel
estratégica para diminuir a percep¢do punitiva e aumentar adesdo informada. J& “eu acho que
um informativo sobre o TAC, sobre IPS, sobre os compromissos, eu acho que seriam
interessantes” (E07, P34) revela a proposta de produzir materiais informativos para tornar
visivel o trabalho correcional e reduzir a compreensao simplificada de que a corregedoria “s6

pune”.
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Embora menos recorrente, essa subcategoria ¢ analiticamente consistente com as
categorias “Legitimidade e consentimento”. Se, para os gestores, o efetivo interpreta o TAC
como penalizagdo e se a adesdo pode decorrer de pressdo estrutural, a comunicagdo e a
transparéncia podem funcionar como mecanismos de mudanca de percep¢ao, melhorando a

compreensdo do instituto e, potencialmente, a qualidade do consentimento.

Em sintese, a categoria evidencia que, para os gestores, o futuro do TAC nio exigiria a
reinvencdo do instituto, mas calibragem e ajuste de governanga. A predominadncia da
dosimetria como proposta sugere que o problema decisivo nao ¢ “se” o TAC deve existir, mas
“como” seu desenho temporal deve ser ajustado para preservar proporcionalidade, evitar
custos excessivos e reduzir distor¢des de incentivo. As demais propostas, ainda que menos
convergentes, completam a agenda ao abordar amplitude das possibilidades do cumprimento
(repertorio e limites), a integridade do fluxo procedimental (TAC no PAD) e a legitimidade
simbolica (comunicacdo). Essas quatro frentes formam, portanto, um conjunto coerente de
recomendacdes que refletem tanto a experiéncia pratica dos gestores quanto as tensdes
tedricas do Consensualismo: eficiéncia com proporcionalidade, flexibilidade com seguranga

juridica e consenso com legitimidade.

Concluindo, as seis categorias compdem um diagnostico em que o TAC ¢é percebido
como instrumento indispensavel para a governabilidade do sistema correcional, pois reduz
custos e reordena prioridades, mas sua eficacia substantiva e sua legitimidade dependem de
condigdes institucionais que ainda estdo em disputa. O material empirico permite sustentar
que o Consensualismo, no caso analisado, opera simultaneamente como mecanismo de
potencializacdo de resultados e como dispositivo de controle com efeitos simbdlicos e
temporais relevantes. Por isso, os achados reforcam a necessidade de avaliar o TAC ndo
apenas por sua capacidade de reduzir PADs, mas por sua arquitetura de triagem, pela
qualidade do acompanhamento, pelo desenho e fundamentagdo das obrigacdes, pelos efeitos
sobre a percepcao do efetivo e sobre a qualidade do consentimento. A agenda de
aprimoramento proposta pelos proprios gestores aponta um caminho: calibrar o intersticio,

ampliar as op¢des de cumprimento e qualificar a comunicagao institucional.
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8.3. Percepcoes dos policiais que celebraram TAC

Tal como realizado nas entrevistas com os gestores da corregedoria da PRF, apds a
execu¢do da analise de conteudo, chegou-se ao resultado final de 8 categorias e 14
subcategorias para as entrevistas com os policiais que celebraram TAC. O quadro abaixo

apresenta as categorias e subcategorias identificadas.

Quadro 30 - Percepcao dos policiais em relagao ao TAC.

Categoria Subcategoria

1.1 Conhecimento sobre o TAC
1. Informagdo e compreensao
1.2 Qualidade da informacgao

2.1 Motivagao para aceitar
2. Voluntariedade
2.2 Consentimento x pressdo estrutural

3.1 TAC percebido como puni¢do
3. Percepgdo da punigdo 3.2 TAC percebido como acordo

3.3 Percepcdo ambivalente

4. Percepcao de Justica

5. Desenho do TAC

6.1 Cumprimento do TAC
6. Efeitos do TAC
6.2 Impactos na carreira

7.1 Confianga na Corregedoria
7. Visdo da Corregedoria
7.2 Capacidade para conduzir o TAC

8.1 Contexto operacional e organizacional
8. Agenda de aprimoramento 8.2 Informagdo e orientacdo

8.3 Antecipagdo da oferta

Fonte: Elaborado pelo autor com o auxilio de IA'.

Novamente, as analises das categorias serdo apresentadas separadamente, a fim de que
os resultados de cada uma delas possam ser melhor expostos. O modelo de apresentagao sera
composto por um quadro sintético que contém a categoria analisada e suas subcategorias; a
definicio de cada subcategoria; as palavras-chave que foram mais recorrentes na
subcategoria; as evidéncias, que sdo breves excertos das falas dos entrevistados em relacdo a
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subcategoria; e, a convergéncia, que foi a frequéncia de apari¢cdes da subcategoria na fala dos

entrevistados.

Em seguida, os dados de cada quadro serdo explicados detalhadamente, a fim de que
possa ser desenvolvida uma compreensdo sobre a categoria, subcategorias e suas nuances. As
subcategorias serdo expostas por ordem decrescente de convergéncia. O objetivo ¢ elevar o
entendimento sobre a subcategoria para além de sua existéncia, mas também sobre a sua
incidéncia na categoria. Desta forma, adotou-se como critério analitico a seguinte
denominacdo: “baixa”, as subcategorias que tiveram frequéncia de 1/9 até 3/9; “média”, as
subcategorias que tiveram frequéncia de 4/9 até 6/9; “alta”, as subcategorias que tiveram
frequéncia de 7/9 até 9/9. Registra-se que a frequéncia ¢ baseada na quantidade de entrevistas

no grupo, que foram 9 entrevistas.

O quadro abaixo apresenta os resultados da categoria “Informacao e Compreensao”.
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Quadro 31 — Informacao e Compreensio (policiais).

Categoria Subcategoria Definicao Pill?:::s_ Evidéncias Frequéncia

“pela propria
comissdo...” (EO1, P7);
“ja sabia...” (E02, P22);
“foi a propria
comissdo...” (E03, P7);
“ofereceram o TAC...
fiquei meio surpreso”
comissdo; (E04, P7); “foi antes da
corregedo- IPS” (EO05, P9); “a
ria; proposta veio do
colegas  corregedor-geral” (E06,
P9); “Eu fiquei sabendo
assim... na hora” (EO07,
P21); “por meio da
propria  corregedoria”
(E08, P7); “ja conhe-
cia... por experiéncia de

colegas” (E09,P13)

Como o policial
1.1 tomou
Conhecimento conhecimento
sobre o TAC do TAC e em
que momento.

9/9

1. Informacgao

e compreensao - .
p “nao foram suficientes...

ndo foi  claramente
estabelecido”(EO1, P11);
“eu ja tinha dado uma
estudada”(E02, P21);
“foi bem explicado...
deixou bem claro” (E03,

Clareza e ~
A P9); “ndo lembro...
suficiéncia das clareza; .
conversa... explicando o

1.2 Qualidade explicagdes conse- 1> .
da informacao sobre conceito,  quéncias; que €7 (E04, PIl); 79

consequéncias € explicacido “Foram, foram, foram
quer PlCaga0 — m» (E0S, P11); “Elas
alternativas.

sdo superficiais...” (E06,
P11); “Isso, exatamente”
(E07, P23); “explicou
para mim como ¢é que
funcionava” (E08, P7);
“eu ja conhecia...” (E09,
P13)

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.

O Quadro 31 sintetiza a categoria “Informacao e compreensao” a partir das entrevistas
com policiais que celebraram TAC, descrevendo como esses atores tomaram conhecimento do
instrumento e em que medida consideraram suficientes e claras as informagdes recebidas para
decidir sobre sua adesdo. A categoria ¢ composta por duas subcategorias interdependentes:
“Conhecimento sobre o TAC”, que trata das fontes e do momento de acesso a informacao, e
“Qualidade da informac¢do”, que avalia a clareza das explicagdes sobre o instrumento, suas

consequéncias e alternativas.
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Na subcategoria “Conhecimento sobre o TAC”, os depoimentos evidenciam que o
acesso ao TAC ocorre por duas vias principais: comissiao/corregedoria e rede informal de
colegas. A comissdo aparece como fonte direta em mais de um relato, indicando que a oferta
do TAC ¢ frequentemente apresentada no ambito do procedimento e, portanto, associada a
autoridade que conduz ou participa da apuracdo (“pela propria comissdo...” — EO1, P7; “foi a
propria comissdo...” — E03, P7). Em outros casos, a origem da proposta ¢ atribuida a
corregedoria (“por meio da propria corregedoria® — EO08, P7; “a proposta veio do
corregedor-geral” — E06, P9), o que da relevo a assimetria de informagdes envolvida na

proposicao do acordo.

Paralelamente, a rede de pares surge como fonte prévia de familiaridade com o
instituto (“jd conhecia... por experiéncia de colegas” — EQ09, P13), refor¢ando que o TAC
circula como assunto na organizagdo e pode ser “aprendido” antes do contato formal com o
processo. A presenca do relato “Eu figuei sabendo assim... na hora” (E07, P21) indica, ainda,
que para parte dos entrevistados o conhecimento sobre o TAC seria tardio e situacional,
condicionado a0 momento em que a proposta ¢ apresentada, o que pode impactar a

capacidade do policial de avaliar adequadamente suas implicacdes.

Em termos analiticos, a subcategoria “Conhecimento sobre 0 TAC” mostra que o TAC
¢ conhecido em um ecossistema informacional hibrido, no qual canais formais e informais se
combinam. Isso ¢ relevante porque o modo de entrada da informacgao (comissao, corregedoria,
colega) influencia a percepcao de legitimidade, a confiangca no procedimento e a propria

experiéncia do consentimento.

A subcategoria “Qualidade da informacgdo” aprofunda essa dimensdo ao evidenciar
que “conhecer” o TAC ndo equivale, necessariamente, a compreendé-lo de forma suficiente
para uma decisdo plenamente informada. As evidéncias indicam heterogeneidade na
avalia¢do, pois ha entrevistas em que a informacdo ¢ considerada insuficiente (“ndo foram
suficientes... ndo foi claramente estabelecido” — EO1, P11), em outras, o entrevistado declara
ter buscado compreensdo por iniciativa propria (“eu ja tinha dado uma estudada” — E02,
P21), além de relatos em que a explicagdo institucional ¢ descrita como clara e completa (“‘foi
bem explicado... deixou bem claro” — E03, P9; “explicou para mim como é que funcionava” —
EO8, P7). De qualquer forma, os resultados sugerem que ndo ha uma cultura institucional

estabelecida, ou pelo menos ndo estruturada, no sentido da corregedoria prover o servidor de
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informagdes de qualidade para que ele possa tomar a decisdo sobre o acordo mais

qualificadamente.

O conjunto de evidéncias permite inferir que a qualidade da informagao aparece como
uma variavel que modula a experiéncia do TAC em dois sentidos. Primeiro, ela incide sobre o
consentimento, pois quando o instituto ¢ explicado com clareza e suas consequéncias sdo
explicitadas, o “voluntarismo” declarado tende a ganhar densidade substantiva, ja que o
entrevistado compreende melhor o que estd aceitando. Segundo, ela incide sobre a
legitimidade, visto que superficialidade ou indefinicdo sugerem um risco do TAC ser
percebido como imposicdo ou como “saida obrigatdria”, sobretudo em contextos de
assimetria informacional e risco associado ao PAD. Mesmo quando o entrevistado declara que
se informou por conta propria, isso pode sinalizar que a Administracdo, por si, ndo supre
integralmente a necessidade de orientagdo, deslocando para o servidor o 6nus de compreender

o instrumento e suas implicagdes.

A leitura conjunta das duas subcategorias indica que a informagdo sobre o TAC, no
universo dos policiais entrevistados, ¢ simultaneamente ubiqua (todos mencionam ter
conhecido o instituto de algum modo) e desigual na qualidade percebida. Isso refor¢a a
importancia de distinguir, metodologicamente, entre acesso a informagdo e clareza do
conteudo informacional. Na pratica, o TAC se apresenta como instituto conhecido, mas cuja
compreensdo pode ser construida por caminhos variados, nem sempre de via institucional.
Assim, o Quadro 31 sugere que o fortalecimento do TAC como alternativa legitima poderia
ser incrementado com agdes consistentes de comunicagdo e orientagdo, capazes de reduzir

assimetrias informacionais para fortalecer a qualidade do consentimento.

O quadro abaixo apresenta os resultados da categoria “Voluntariedade™.
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Quadro 32 — Voluntariedade (policiais).

Palavras-

Categoria Subcategoria Definicio chave

Evidéncias

Frequéncia

Razdes para
aderir: encerrar,
2. o evitar PAD encerrar;
2.1 Motivacgao para . .
Volunta- ; reduzir evitar;
. aceitar
riedade desgaste/custo, custo
preservar
oportunidades.

Decisao
condicionada
por
risco/custo/as-
simetria,
mesmo quando
“livre”
formalmente.

2.2 Consentimento
X pressao
estrutural

medo;
Iisco;
desgaste

“processo  seletivo...
nao poderia  ter
processo em aberto”
(EO1, P13); “ Eu fiz
realmente para ndo me
gerar um  estresse
posterior” (E02, P21);
“pronto ja aceitei...
tirando sono” (EO03,
P13); “acabei aceitan-
do para encerrar logo
o processo” (E04, P9);
“Unica saida... para ir
para o curso” (EOS,
P7); “...para morrer o
processo’” (E06, P13);
“podia evoluir para
uma sindicancia”
(E07, P25); “para tipo
resolver logo esse
litigio”  (E08, P9);
“N4&o ter... no registro
funcional” (E09, P17)

“melhor aceitar. ..
‘coacdo de culpabili-
dade’ do TAC” (EO1,
P21); “foi livre... ‘vai
que’ ndo considerasse
minhas provas” (E02,
P23); “n3o houve
pressdo... ‘de forma
nenhuma’”’(E03, P13);
“Decisdo livre. Nao
houve pressao.” (E04,
P17); “de certa forma
sim... eu tinha que
aceitar” (E05, P15);
“eu confesso que foi
mais medo” (E06,
P13); “tive que
aceitar... um pouco
forcado” (E07, P25);
“foi totalmente livre...
sem pressionamento”
(E08, P11); «“
indiretamente sim,...
processo ¢ mais can-
sativo...”(E09,P15)

9/9

9/9

Fonte: Elaborado pelo autor, com auxilio de TA'.
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O Quadro 32 sistematiza a categoria “Voluntariedade”, evidenciando como os
policiais entrevistados explicam a escolha de aderir ao TAC e quais elementos condicionaram
0 seu consentimento. A categoria se divide em duas subcategorias complementares:
“Motivacdo para aceitar”’, que descreve os objetivos buscados com a adesdo, e
“Consentimento x pressdo estrutural”, que sugere que a decisdo, embora frequentemente
declarada como “livre”, ¢ moldada por riscos, custos e assimetrias inerentes ao cenario

processual e organizacional.

Na subcategoria “Motivacao para aceitar”, observa-se a presenga forte da ideia de que
o TAC ¢ preferido porque permite encerrar rapidamente uma situagdo e evitar os custos —
materiais e imateriais — associados ao PAD. A motivagdo aparece sob diferentes formas, mas
com o nucleo comum de reduzir o “custo do litigio” disciplinar. Em alguns relatos, esse custo
¢ diretamente psicologico (“para ndo me gerar um estresse posterior” - E02, P21; “tirando
sono” - E03, P13), em outros ¢ um custo temporal e burocratico (“encerrar logo o processo” -
E04, P9; “para morrer o processo” - E06, P13), e ainda, para outros, ¢ um custo de
oportunidade, associado a carreira e mobilidade (“processo seletivo... ndo poderia ter

processo em aberto” - EO1, P13; “unica saida... para ir para o curso” - E0S, P7).

Também hd motivagdes ligadas a prevencao de escalada processual (“podia evoluir
para uma sindicancia” - EQ7, P25) e a protecdo de imagem institucional e funcional (“Ndo
ter... no registro funcional” - E09, P17). Em sintese, o TAC ¢é narrado como mecanismo de
redugdo de danos, em que ele ndo ¢ escolhido por ser “consensual”, mas por ser a alternativa
com melhor relagdo custo-beneficio diante das consequéncias possiveis de um PAD (tempo,

desgaste, incerteza e efeitos na vida funcional).

Esse padrao de motivacdo ¢ fundamental para a analise do Consensualismo, pois
revela que a adesao ao TAC se ancoraria em uma racionalidade de gestao de risco individual e
ndo por o alcance de um resultado oriundo da pacificagdo entre as partes . O entrevistado nao
estd apenas “aceitando corrigir a conduta”; ele esta, sobretudo, evitando um cenario percebido
como mais gravoso, incerto ou disfuncional. Isso aproxima o TAC, na experiéncia do policial,
de uma solug¢do pragmatica para encerrar uma situagdo que tende a contaminar o cotidiano

profissional e a trajetdria funcional.

A subcategoria “Consentimento x pressdo estrutural” aprofunda a analise e explicita o
paradoxo central, pois, mesmo quando os entrevistados afirmam que a decisdo foi livre, a
propria narrativa revela elementos que comprimem alternativas e configuram pressoes
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estruturais. A palavra-chave “medo” aparece de forma ostensiva em certos depoimentos (“eu
confesso que foi mais medo” - E06, P13), enquanto outros descrevem coer¢do em termos de
“aceitagdo forcada” (“tive que aceitar... um pouco for¢ado” - EO07, P25) ou de
condicionamento objetivo (“de certa forma sim... eu tinha que aceitar” - EQ5, P15). Marca
essa analise a expressdo “coacdo de culpabilidade” (EO1, P21), que sintetiza a ideia de que o
TAC funcionaria como escolha defensiva, ou seja, aceita-se o acordo para evitar o risco de

uma via formal mais severa ou imprevisivel.

Além disso, sugere-se que a forma de pressdo estrutural sofrida pelos policiais seja a
incerteza sobre a avaliacdo do caso no PAD e o risco de agravamento. A expressdo “foi
livre... ‘vai que’ ndo considerasse minhas provas” (E02, P23) ¢ emblematica nesse sentido,
pois evidencia que o “consentimento” ¢ atravessado por expectativas racionais sobre a
assimetria institucional, o custo do prolongamento ¢ o medo de que a narrativa e as provas do
servidor ndo sejam reconhecidas. Mesmo quando hé declaracdes categdricas de auséncia de
pressdo (“ndo houve pressdo... de forma nenhuma” - E03, P13; “Decisdo livre. Ndo houve
pressdo.” - E04, P17; “foi totalmente livre... sem pressionamento” - E08, P11), essas mesmas
entrevistas normalmente mantém o pano de fundo de que o TAC ¢ a saida menos arriscada.
Ou seja, a liberdade ¢ afirmada no plano formal, mas o contexto decisério ¢ moldado por
incentivos e custos, 0 que caracterizaria a pressdo estrutural como fendmeno distinto da

coacao direta.

Do ponto de vista interpretativo, o quadro permite inferir que a decisdo de celebrar
TAC, para os policiais entrevistados, operaria em um regime de racionalidade estratégica, em
que a escolha se da por calculo de consequéncias (carreira, registro, tempo, estresse) € por
antecipacdo de riscos (incerteza probatdria, escalada procedimental), mais do que por
convicgdo de culpabilidade ou por adesdo substantiva ao mérito da imputagdo. Isso nao
significa que o TAC seja ilegitimo, significa que sua legitimidade, no plano empirico, passaria
pela qualidade das garantias e da informacdo prestada, pois o consenso pode ser
materialmente condicionado por assimetrias de poder entre o Estado acusador e o policial

acusado.

Em termos de critica ao Consensualismo, o Quadro 32 evidencia um ponto chave: a
adesdo ao TAC tende a ser produzida por uma combinagdo de “economia de meios” (encerrar,
evitar PAD) e “pressao por risco” (medo do pior desfecho). Assim, demonstra-se que a

decisdao de celebrar TAC, na experiéncia dos policiais, ¢ simultaneamente voluntiria em
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termos formais e condicionada em termos materiais, pois a corregedoria ndo “for¢a” o policial
a celebrar o TAC, mas a assimetria de poder e informacdes estruturalmente presente fazem

com que o policial seja compelido a aceitar o acordo.

O quadro abaixo apresenta os resultados da categoria “Percepgao de punigao”.

Quadro 33 — Percep¢ao de punicio (policiais).

Palavras-

Categoria Subcategoria Definicao chave Evidéncias Frequéncia
“na minha concep¢ao foi
3.1 TAC O entrevistado - uma pun‘:(;ao. (E05,
. ) punicéo; P31); pessoalmente,
percebido qualifica o A . .
como TAC como penah;agao, acrgdlto que foi uma 3/9
unicio unicio punido; punicdo...” (E02, P27);
punig punigao. “Eu  entendo  como
penalizacdo...”(E06,P17)
“Um acordo... ndo vi
como uma punicdo.”
O entrevistado (E03, P29); “eu acho que
32 TAC afirma que o acordo; um acordo... ndo me
3. Percepcio 'ercebi do TAC foqi um nao senti punido...” (E04,
de p como acordo e neca punicdo; P29); “Eu acredito que 4/9
punicio oneg “segunda seja um acordo.” (EO08,
acordo sentir-se .
unido chance” P15); “foi o acordo...
P ’ penalidade seria. ..
processo administrativo.”
(E09, P23)
O entrevistado « .
reconhece o ‘melh~or a(?e.ltar. -
3.3 Percepgao TAC como coacao; (Ec())algao l;ize ls}llple)gildagfn
ambivalen- acordo, mas o medo; acor(io o’r Le se eu 2/9
te descreve como risco - -+ Porq s
coacio. Tisco ndo assinasse...” (EO07,
§0, P33)

ou ameaga.

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.

O Quadro 33 sistematiza a categoria ‘“Percepc¢ao de punicao”, dedicada a identificar
como os policiais que celebraram TAC interpretam a natureza do instituto. Nas entrevistas
foram encontradas trés realidades: como puni¢do; como acordo; ou de modo ambivalente, isto
¢, um acordo formalmente consensual, mas vivenciado como escolha condicionada por risco e
ameaca de agravamento. Esses achados sdo particularmente relevantes para uma analise sobre
o Consensualismo no Direito Administrativo Disciplinar, porque desloca o foco do desenho
normativo para a experiéncia subjetiva do destinatario da medida, evidenciando que a

percep¢ao do TAC ndo ¢ uniforme. Ao contrario, a distribui¢do dos depoimentos em trés
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subcategorias sugere que a legitimidade simboélica do TAC depende da forma como o servidor

interpreta suas consequéncias, seus custos e as condicdes de sua celebragao.

Na subcategoria “TAC percebido como punicao”, com frequéncia baixa (3/9), os
entrevistados qualificam expressamente o TAC como sangdo. A formulagdo ¢ direta e sem
ambiguidade: “na minha concepgdo foi uma punicao” (E05, P31), “pessoalmente, acredito
que foi uma puni¢ao” (E02, P27) e “penalizagdo” (E06, P17). As falas indicam que, para
esses policiais, o TAC ndo ¢ vivenciado como alternativa ao sancionamento, mas como
modalidade de responsabilizagdo. A percep¢ao ¢ descrita como punitiva, ou seja, o
entendimento de que o TAC produz um efeito sancionador mesmo sem culminar em

penalidade formal tipica do PAD.

Em termos analiticos, esta subcategoria mostra que o TAC pode ser interpretado como
punicao por dois motivos recorrentes: (i) porque funcionaria como resposta institucional a um
fato considerado injustamente enquadrado (ou banal), e (ii) porque acarreta restrigdes e
obrigagdes que sdo percebidas como “pagar” por um evento, ainda que o servidor ndo
reconheca plenamente a imputagdo. O dado empirico confirma, portanto, que o consenso nao
elimina necessariamente a sensagao de penalizacdo, podendo apenas deslocad-la para um

registro simbdlico e pragmatico (restri¢do, obrigacao, estigma).

Na subcategoria “TAC percebido como acordo”, com frequéncia média (4/9), ha
afirmagodes explicitas de que o TAC foi um acordo e de que o entrevistado ndo se sentiu
punido. Algumas posi¢des sao claras: “Um acordo... nao vi como uma puni¢ao” (E03, P29) e
“eu acho que um acordo... ndo me senti punido...” (E04, P29). Também foi encontrada a
percepcao de que o TAC seria uma “segunda chance” (E08, P15). Por fim, houve também
uma manifestacdo em que utilizou-se um argumento normativo-institucional: “ Ndo, foi o
acordo, né? Minha opinido, né, penalidade seria se o processo rolasse, né, processo
administrativo” (E09, P23), isto €, a puni¢do verdadeira seria o PAD, e o TAC aparecendo

como substitutivo consensual de baixa gravidade.

Analiticamente, esse conjunto sugere que parte relevante dos entrevistados assimila o
TAC a logica de recomposi¢do e prevengdo, sobretudo quando (i) reconhece algum grau de
impropriedade da conduta, (ii) percebe proporcionalidade nas obrigacdes, ou (iii) valoriza o
encerramento rapido do caso sem efeitos mais gravosos de um PAD. Nesse sentido, a
percep¢ao do TAC como acordo ndo elimina a dimensdo de responsabilizagdo, mas a
enquadra como resposta gerencial e ndo punitiva.
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A subcategoria “Percep¢do ambivalente”, com frequéncia baixa (2/9), € relevante para
compreender uma dindmica marcante na critica ao Consensualismo: o entrevistado reconhece
o TAC como acordo, mas descreve a escolha como condicionada por “coagdo estrutural”,
medo ou ameaca de agravamento. Por exemplo, a expressao “coac¢do de culpabilidade” (EO1,
P21) indica que o TAC pode funcionar como alternativa formalmente consensual, mas
materialmente influenciada pela percepcao de que a recusa ampliaria riscos e custos, inclusive
a possibilidade de uma punicdo desproporcional no PAD. Em outra oportunidade, a
ambivaléncia ¢ resumida pela légica contrafactual: “Foi um acordo... porque se eu ndo
assinasse... ndo tinha outra saida ndao” (E07, P33), sugerindo que o acordo ¢ aceito nao

necessariamente por convic¢ao, mas para evitar escalada processual.

Essa subcategoria ¢ analiticamente densa porque expde a diferenca entre
“consentimento formal” e “consentimento substantivo”. Mesmo quando o TAC ¢ chamado de
“acordo”, o contetido do acordo pode ser vivenciado como escolha defensiva, orientada por
risco, 0 que aproxima o consenso de uma forma de coerc¢do indireta. O dado empirico,

~ . . 13 4l 99 19N T4 2 A 1.
portanto, nao autoriza concluir que o TAC ¢ “punitivo” ou “ndo punitivo” em esséncia; ele
mostra que a experiéncia com o instituto dependeria das condi¢des de decisdao, da confianca

no procedimento e da percep¢ao de alternativas.

Além da distribuicdo quantitativa entre puni¢ao (3/9), acordo (4/9) e ambivaléncia
(2/9), o quadro pode ser aprofundado pela relacdo entre a natureza da conduta praticada (tal
como narrada pelos proprios entrevistados) e a forma como o TAC ¢ significado. Essa
correlagdo ndo ¢ mecanica, mas revela um padrao interpretativo: quando o entrevistado
reconhece a conduta como “fora do padrdo” ou como um erro com alguma margem de
reprovagdo, cresce a tendéncia de enquadrar o TAC como acordo; quando o entrevistado
percebe a conduta como banal, corriqueira ou injustamente enquadrada, aumenta a

probabilidade de o TAC ser percebido como puni¢@o (ou, a0 menos, como acordo “forcado’).

Nos casos em que o TAC ¢ percebido como acordo, a narrativa costuma incluir algum
elemento de aceitagdo do mérito ou de reconhecimento de inadequacdo que torna a resposta
consensual compreensivel e proporcional. Por exemplo, um entrevistado afirma que se tratou
de uma ocorréncia “fora do padrdo” e que alguma censura deveria existir, a0 mesmo tempo
em que rejeita o rotulo de punicdo e descreve o TAC como acordo:

“...a0 meu ver, foi justo e ¢ um instrumento que se o servidor realmente eh, reconhece que

foi um caso atipico, uma coisa que saiu do padrdo, ndo é corriqueiro, né? Eu acho que ali
cumprir o TAC, volta para sua rotina normal, sem nada fora do padrdo e vida que segue,
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né? E eu acho que é um instrumento muito assim eh, bem-vindo, principalmente no nosso
caso, como eu falei, sempre mais de 15 anos de servigo publico policial, sem nunca ter me
envolvido em ocorréncia fora do padrio, e ai uma situacdo em si que um conjunto de
fatores pesou, ai vocé de repente vai responder um PAD e tem uma possibilidade de uma
punicdo alta. E ai tudo pesa, né? A tua ficha, o pessoal ndo... servidor padrdo, uma situacao
peculiar. Entdo ha possibilidade aqui: "vamos, se vocé quiser celebrar o TAC, ¢ isso, isso,
isso tem que ser cumprido". Eu achei muito interessante. Faria de novo” (E03, P17).

Por outro lado, nos casos em que o TAC ¢ percebido como puni¢do, a conduta narrada
tende a ser enquadrada pelo entrevistado como banal ou como resultado de um processo que
ele considera desproporcional. Por exemplo, o entrevistado descreve o fato como “situagao
totalmente banal” em grupo de WhatsApp: “Fui punido porque eu xinguei outro colega.
Entdo, assim, na minha cabega, foi uma questdo totalmente banal, que ndo necessitaria da
intervengdo da administragdo publica” (E05, P33). A correlacdo aqui se manifestaria da
seguinte forma: quanto maior a distancia entre o que o entrevistado entende como gravidade
do fato e a intervengdo formal da corregedoria culminando em TAC, maior a tendéncia de

significar o instrumento como punicao.

Em outro exemplo, a chave ¢ semelhante, embora ancorada menos na banalidade e
mais na injustica procedimental percebida, com forte énfase em provas, seletividade e risco de
“servir de exemplo”, o que faria com que o TAC fosse percebido como penalizagdo, niao

como composicao legitima:

“...eu pensei: "Mas eu ndo fiz nada de errado, tenho provas do meu trabalho". Ndo sabia até
entdo o que estava subindo. Eu simplesmente apenas para respeitar o coracdo, liguei um
sinal de alerta, mas ao mesmo tempo estava confiante de que fiz 0 meu trabalho ¢ tinha
testemunhas e registros, ndao s6 da PDI, mas por fotos da situagdo do local, do que
aconteceu, de que eu estaria amparado” (E02, P12).

()

“eu me senti, nesse momento em que foi fechado, que eu servi de exemplo” (E02,P24).

Assim, quando a conduta ¢ vivida como correta ou justificavel e o enquadramento
institucional ¢ percebido como equivocado, o TAC se aproxima, para o destinatario, de uma
punic¢do substitutiva, sobretudo porque a adesdo ocorre em ambiente de risco (PAD) e custos,

o que reforcaria a leitura de sancao por outros meios.

A subcategoria “Percep¢ao ambivalente” ajuda a amarrar a correlagdo, pois ela surge,
tipicamente, em condutas nas quais o entrevistado ndo nega totalmente que “algo aconteceu”,
mas considera que a resposta institucional pode ser excessiva ou incerta, de modo que o
acordo ¢ aceito como protecdo contra um resultado pior. Por exemplo, a aceitacao ¢ descrita

com linguagem de “coag¢do de culpabilidade” (EO1, P21), conectada ao temor de um PAD
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com consequéncias fora do plano técnico. Em outro caso, a narrativa também aponta para
escalada e risco (“se eu ndo assinasse...” - EQ7, P33), sugerindo que a percep¢ao do TAC
oscila entre acordo formal e escolha defensiva. Nesses casos, a correlacao nao depende tanto
da conduta em si, mas da arquitetura de alternativas, em que o TAC ¢ percebido como acordo
porque substitui o PAD, mas ¢ vivido como punitivo porque a recusa ¢ associada a risco de
agravamento. Em outras palavras, a ambivaléncia emerge quando a conduta ndo ¢ plenamente
assumida como “merecedora” de reprovagdo, mas o cenario de incerteza institucional torna

racional aderir.

Em sintese, a correlacdo sugere um gradiente interpretativo: (i) quando o entrevistado
reconhece a conduta como desvio real e corrigivel , predominaria a leitura do TAC como
acordo; (i1) quando a conduta ¢ narrada como banal, corriqueira ou injustamente tipificada,
predominaria a leitura do TAC como puni¢do; e (iii) quando o entrevistado percebe o caso
como disputavel e o procedimento como arriscado, emerge a ambivaléncia, em que o TAC
seria um acordo apenas formalmente, mas uma punicdo do ponto de vista da experiéncia

(risco, medo, custo).

O quadro abaixo apresenta os resultados da categoria “Percepc¢ao de Justica”.

Quadro 34 - Percepcio de Justica (policiais)

Categoria  Subcategoria Definicio Pil;;,:;:s- Evidéncias Frequéncia
“O TAC fica proporcional
ao acontecido” (EO1, P25);
“ndo fiz nada errado... tenho
provas...”  (E02, Pl12);
“percebi justo... aborda-
gem... fora do padrdo”
Percepgdo se (E03, P15); “eu achei uma
~ a aplicacdo Injustica; injustica  gigante” (E04,

4. dI:}l:setI;g:O do TAC para  seletividade;  P19); “ ao meu ver, foi 9/9

o caso foi banal injusta” (E05, P27); “Para
justa. mim foi completamente

injusta” (E06, P15); “So
discordei dessa... dosime-
tria” (E07, P35); “segunda
chance...” (E08, P27); “nem
precisava ter chegado na
fase que chegou” (P09, P40)

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.

O Quadro 34 sintetiza a categoria “Percep¢do de justi¢a” a partir das entrevistas com

policiais que celebraram TAC na PRF, focalizando a avaliacdo subjetiva dos entrevistados
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sobre se a aplicacdo do TAC ao seu caso foi considerada justa. Trata-se de uma categoria
particularmente relevante para compreender a legitimidade do TAC, pois desloca a analise do
plano normativo (cabimento abstrato) para a experiéncia do destinatdrio, pois, como exposto
na categoria anterior, o0 TAC pode ser formalmente adequado, mas sua aceitagdo e seus efeitos
simbolicos dependeriam de como o servidor interpreta o enquadramento, a proporcionalidade

da resposta e a consisténcia do tratamento institucional.

As palavras-chave “injustica; seletividade; banal” traduzem o eixo predominante dessa
categoria. Em grande parte das falas, o juizo de justica ndo se limita a um “gostei/nao gostei”
do TAC, mas remete a trés critérios: (i) mérito do fato (se houve ou ndo conduta irregular);
(i1) proporcionalidade e dosimetria (se a resposta foi calibrada ao ocorrido); e (iii)
coeréncia/isonomia (se casos semelhantes recebem tratamento similar). Essas dimensoes
aparecem de modo claro em excertos como “ndo fiz nada errado... tenho provas...” (E02,
P12), que deslocaria a discussdo para a verdade do fato e para a suficiéncia probatoria; “eu
achei uma injustica gigante” (E04, P19), que sintetizaria um juizo de despropor¢do ou
inadequacao; e “Para mim foi completamente injusta” (E06, P15), que sinalizaria ndo apenas

insatisfacao, mas percepg¢ao de falha decisoria substantiva.

Os resultados da andlise apontam para a existéncia de uma varia¢do interna: ha
entrevistas em que o TAC ¢ percebido como justo, entrevistas em que ¢ percebido como
injusto e entrevistas em que a critica recai especificamente sobre a dosimetria, nao
necessariamente sobre o uso do TAC como instituto. No polo da justi¢a percebida, o excerto
“O TAC fica proporcional ao acontecido” (EO1, P25) mostra que o entrevistado reconhece
adequagdo entre conduta e resposta, isto ¢, que o acordo teria calibrado satisfatoriamente a
intervengdo disciplinar ao caso. Em E03, o juizo também ¢é favoravel: “percebi justo...
abordagem... fora do padrdao” (E03, P15), indicando que o entrevistado reconhece uma
conduta excepcional (“fora do padrdo”) e considera legitimo que isso gere alguma resposta
institucional, com o TAC funcionando como medida proporcional e de corre¢do. Em EOS, a
ideia de justica aparece associada a “segunda chance...” (E08, P27), isto ¢, a justica do TAC

estaria menos em punir € mais em oferecer oportunidade de recomposi¢ao de atitude.

No polo da injusti¢a percebida, o quadro reune diferentes racionalidades criticas. Uma
delas ¢ a “negacdo do mérito”, em que o entrevistado afirma que ndo houve irregularidade
(“ndo fiz nada errado... tenho provas”, E02, P12), de modo que qualquer resposta formal,

inclusive o TAC, seria vivenciada como injusta por pressupor uma censura indevida. Outra
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racionalidade ¢ a “banalidade do caso”, implicita em expressdes como “nem precisava ter
chegado na fase que chegou” (E09, P40), que sinalizam critica a triagem e a
correcionalizacdo de situagdes corriqueiras. Aqui, o problema nao ¢ apenas o TAC, mas o fato

do caso ter sido elevado a um nivel de formalizagdo incompativel com sua gravidade.

H4 ainda uma terceira linha critica, a “seletividade e a desigualdade decisdria”,
emblematica na fala “eu tomei conhecimento de casos iguais aos meus ou até piores que 0s
meus, em que foram arquivados” (E06, P15). Esse tipo de narrativa costuma sustentar que
casos semelhantes foram tratados de modo diferente, o que compromete a percepcao de
imparcialidade. Por fim, registrou-se uma critica especificamente sobre o célculo da resposta:
“So discordei dessa... dosimetria” (EQ7, P35), indicando que o entrevistado aceita o TAC
como instrumento, mas questiona 0 modo como a instituicdo mediu a gravidade e traduziu
1sso em obrigacdes e consequéncias no seu caso. Essa distingdo ¢ importante porque sugere
que a percep¢do de justica pode ser parcial, em que o servidor pode aceitar a solugdo

consensual, mas ainda discordar do critério de mensuragao.

Do ponto de vista analitico, a categoria “Percepcdo de justi¢ca” funciona como elo
entre duas categorias ja identificadas na analise: “Voluntariedade” e “Percepcao de puni¢do”.
Quando o entrevistado considera o caso justo e proporcional (EO1, E03, EOS8), tenderia a
enquadrar o TAC como acordo legitimo ou como “segunda chance”, o que favoreceria a
confianga institucional e a compreensdo do TAC como mecanismo de corre¢do. Em
contrapartida, quando a percepcao ¢ de injustica (E02, E04, E05, E06, E09), o TAC tenderia a
ser vivenciado como custo injustificado, reforcando a narrativa de pressdo estrutural (“assinei
para acabar com isso”’) ou mesmo a percep¢ao de puni¢do. Em situacdes intermediarias (E07),
a critica dirigida a dosimetria demonstra que o centro do problema também pode estar na

calibragem e na consisténcia da decisdo, mais do que no instituto em si.

Em sintese, o Quadro 34 evidencia que a justi¢a percebida ¢ uma varidvel transversal e
estruturante na experiéncia dos policiais com o TAC, ja que todos elaboram um juizo sobre
adequagdo e legitimidade do acordo aplicado ao seu caso, mobilizando avalia¢des
substantivas sobre mérito, proporcionalidade e igualdade. Esse achado sugere que o
aperfeicoamento do TAC passaria pela inclusdo de praticas institucionais capazes de
demonstrar, caso a caso, a correspondéncia entre conduta e resposta, a coeréncia decisdria e a

proporcionalidade das obrigagdes. Quando essas condi¢des falham, o TAC corre o risco de ser
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percebido como formalizagdo indevida de casos banais, como expressdo de seletividade ou

como punic¢ao substitutiva, ainda que seu desenho normativo pretenda operar como acordo.

Além disso, sugere-se a presenca de ‘“‘contradi¢cdes aparentes” analiticamente
relevantes porque indicam que os entrevistados distinguem (i) o mérito/justica do caso e (ii) a
natureza do TAC enquanto instrumento. Em outras palavras, um mesmo entrevistado pode
considerar injusta a forma como o seu caso foi enquadrado ou encaminhado, mas ainda assim
nao perceber o TAC como punicao e, sim, como acordo. Esse fendmeno aparece com clareza
em pelo menos trés entrevistas e ajuda a qualificar a interpretagdo sobre o TAC, em que o
“acordo” pode ser aceito como técnica de encerramento e gestdo de risco mesmo quando o

sujeito discorda do conteudo material da imputagdo particular.

Um exemplo dessa aparente contradi¢cdo estd na entrevista com o Entrevistado 04. O
entrevistado afirma que “ndo achou justo” e descreve “injustica gigante”, com impacto
emocional (“fiquei muito, muito mal... lendo o documento”) (E04, P19). Todavia, quando
questionado sobre a natureza do TAC, ele declara: “eu acho que um acordo... eu nao me senti
punido”, justificando que a corregedoria “estava apenas fazendo o que ela teoricamente tinha
que fazer” (E04, P30). A aparente contradi¢do, na verdade, revela uma distingao interna, pois,
para o entrevistado, o problema de justi¢a estaria no enquadramento do processo, enquanto o
TAC seria percebido como resolu¢do procedimental de algo que ja estava institucionalmente
encaminhado. Nesse arranjo, o TAC operaria como “saida” (acordo) para um processo
percebido como injusto, sem que o entrevistado atribua ao instrumento, em si, o carater

punitivo.

O mesmo tipo de dissociacdo aparece também na fala do Entrevistado 08. O
entrevistado afirma que “ndo foi justo” no mérito, por discordar da “nova interpretag¢do da
norma’ aplicada ao caso (E08, P13). Contudo, afirma aceitar o TAC “pela celeridade e pela
resolugdo rdpida desse conflito” (E08, P14) e, em seguida, define: “Eu acredito que seja um
acordo” (E08, P15). Aqui, a contradicdo aparente ¢ praticamente assumida pelo proprio
entrevistado: o caso pode ter sido injusto, mas o TAC ¢ valorizado como instrumento de
gestdo do conflito. Trata-se de um achado relevante porque evidencia um modo de
legitimagdo “gerencial” do consenso, em que o TAC pode ser visto como acordo ndo por
concordancia substantiva com o mérito, mas por sua fun¢do de encerrar o conflito e reduzir

desgaste.
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O Entrevistado 09 reforca esse posicionamento. Ao ser perguntado se entenderia que o
TAC foi justo, o entrevistado responde que, “olhando o mérito”, “talvez ndo”, e afirma que
“ndo deveria nem ter chegado ao ponto de pensar em propor o TAC” (E09, P21). Ainda
assim, quando questionado se foi acordo ou penalidade, responde: “foi 0 acordo... penalidade
seria se o processo rolasse” (E09, P23). Novamente, o entrevistado separa o problema de
justica (triagem/encaminhamento) da natureza do TAC. O instrumento seria um acordo
porque substitui o cenario percebido como realmente punitivo (PAD), mesmo quando o caso

nao mereceria ter alcangado esse estagio.

A reflexdo critica que emerge desses casos ¢ que a percep¢ao “TAC como acordo” ndo
deve ser lida automaticamente como percepcao “TAC como justo”. O corpus sugere que
muitos entrevistados operam com duas métricas diferentes: uma métrica substantiva (o caso
foi justo? a imputacdo faz sentido? a triagem foi adequada?) e uma métrica
procedimental-pragmatica (qual caminho reduz dano, tempo, estresse e risco de PAD?).
Quando o entrevistado discorda do mérito, mas reconhece o TAC como acordo, o que esta em
jogo nao ¢ contradicdo logica, e sim uma forma de racionalidade defensiva: o TAC ¢
legitimado como acordo porque funciona como mecanismo de encerramento ¢ redugdo de
risco, mesmo que o mérito permaneca percebido como injusto. Isso se conectaria a critica ao
Consensualismo, em que a negocia¢ao pode ampliar a eficiéncia e reduzir o custo do conflito,
mas também pode acomodar injusticas substantivas ao oferecer “saidas” em um ambiente no

qual o custo de resistir € alto.

Finalmente, esse padrdo indicaria que a legitimidade do TAC depende de dois planos:
(1) a legitimidade do instituto como alternativa ao PAD (muitas vezes reconhecida, mesmo por
quem critica o caso) e (ii) a legitimidade da aplicacdo concreta (triagem, enquadramento e
proporcionalidade). Quando a aplicagdo concreta ¢ percebida como injusta, o TAC pode
continuar sendo chamado de acordo, mas o acordo passa a operar como uma solugdo sob
assimetria, o que manteria latente a critica de injustica e pode alimentar sentimentos de
estigma, medo ou retragdo. Em resumo, a contradi¢do aparente (“ndo é puni¢do, mas foi
injusto”) revelaria que o consenso pode ser aceito por razdes gerenciais ¢ defensivas mesmo
na auséncia de concordancia substantiva, e que o sucesso institucional do TAC (taxas de
adesdo e encerramento de processos) ndo ¢, por si s0, evidéncia de justi¢a percebida no caso

concreto.

225



O quadro abaixo apresenta os resultados da categoria “Desenho do TAC”.

Quadro 35 - Desenho do TAC (policiais)

. . - Palavras- caa . A
Categoria Subcategoria Definicao chave Evidéncias Frequéncia

“fazer uns cursos... ética...
ENAP” (EO1, P29); “foram
cursos... razoaveis... nada
demais” (E02, P33);
“curso. .. direitos
humanos... implicacdes”
(E03,P9); “se comprometer
cursos; a trabalhar direito” (E04,
termo; P33); “dois anos sem xingar 9/9
obrigagdes um colega” (E05, P23);
“dois anos... termo... curso
ENAP” (E06, P21); “trés
cursos em dois anos” (E07,
P29); “curso... e ndo
reincidir’  (EO08,  P21);
“cursos... € ndo cometer a...
falta” (E09, P13)

5. Desenho Conteudo das
do TAC obrigacdes.

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.

O Quadro 35 sistematiza a categoria “Desenho do TAC” a partir das entrevistas com
policiais que celebraram o instrumento na PRF, concentrando-se no conteudo das obrigagdes
pactuadas. O conjunto de evidéncias aponta para um padrao predominante de obrigagdes que
podem ser agrupadas em dois blocos: (i) obrigacdes formativas; e (ii) obrigacdes de
comprometimento comportamental. As palavras-chave do quadro — “cursos; termo;
obrigacdes” — capturam precisamente esses blocos. Em termos empiricos, a obrigagdo mais
recorrente ¢ a realizagdo de cursos, frequentemente vinculados a temas de ética, deveres
funcionais e direitos humanos, como se observa em “fazer uns cursos... ética... ENAP” (EO1,
P29), “foram cursos... razoaveis... nada demais” (E02, P33) e “curso... direitos humanos...”
(E03, P9). A recorréncia desse formato sugere que o TAC, na pratica, tende a ser
operacionalizado por meio de obrigacdes “seguras” e verificaveis, facilmente demonstraveis
por certificados e registros, o que reduziria a incerteza sobre cumprimento e facilitaria o

encerramento formal do procedimento.

A segunda dimensdo do desenho aparece nas obrigacdes de ajuste de conduta, em que
o TAC ¢ formulado como compromisso para evitar a repeticdo do comportamento ou adequar
a atuacdo profissional. Esse elemento pode ser genérico (“se comprometer a trabalhar
direito” - E04, P33) ou bastante especifico e vinculado ao fato apurado (“dois anos sem

xingar um colega” - E05, P23). Também aparecendo em clausulas que combinam curso e
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abstengdo: “curso era "Etica na Administragdo Publica”, e ndo cometer a infragdo durante
um prazo de 2 anos” (E08, P21) e “seriam os cursos, né, e que eu ndo poderia cometer a

mesma falta disciplinar” (E09, P13).

A leitura integrada do quadro permite compreender que o desenho das obrigagdes, tal
como vivenciado pelos policiais, opera sob uma loégica de padronizagdo, com cursos e
compromissos de ndo reincidéncia sendo utilizados como solugdo recorrente e administravel.
Esse padrao possui duas implicagdes analiticas relevantes. A primeira ¢ de gestdo, pois, ao
privilegiar obrigacdes verificaveis (cursos/certificados) e compromissos comportamentais

relativamente simples, o sistema torna o TAC executdvel com menor custo de monitoramento.

A segunda ¢ substantiva, visto que a predominancia de formatos padronizados pode
reduzir a capacidade do TAC de se ajustar as circunstancias do caso concreto, sobretudo
quando a conduta narrada pelo entrevistado envolve contexto operacional complexo. Nesses
casos, o desenho do TAC pode ser visto como inadequado (por ser genérico demais) ou como
desproporcional (por impor restricdes percebidas como “puni¢do”), o que repercutiria
diretamente nas categorias “Percepcao de puni¢do” e “Voluntariedade”, esta tltima associada
a subcategoria “Consentimento x pressao estrutural”. Em sintese, as entrevistas evidenciam
que, para os policiais, o TAC se materializa em obrigagdes predominantemente formativas e
preventivas, estruturadas por cursos e termos de compromisso com clausulas de ndo

reincidéncia, frequentemente sob o horizonte temporal de dois anos.

O quadro abaixo apresenta os resultados da categoria “Efeitos do TAC”.
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Quadro 36 - Efeitos do TAC (policiais)

Categoria Subcategoria Definicao Pill?:::s_ Evidéncias Frequéncia
“foram cursos... razoa-
veis” (E02, P33); “fiz o
curso... achei até inte-
6.1 c\ligerrlfr?eﬁﬁo curso iifr?lntrei rapido (E(f’rl:al ?))1;
Cumprimento T AI()? elos aprendizado conhepcimerlz to”m greg 4/9

do TAC - Pe cumprir « .
policiais. (E07,P41); medidas
tranquilas. .. agrega
conhecimento” (E09,

6. Efeitos P25);
do TAC
o “deixei de ser proativo...
entendimento fago o que mandam”
.. E02, P37); “fiquei muit
sobre os proatividade (E02, 37), iquei mu12
6.2 Impactos na eventuais cautela mal... li o documento 49

carreira reﬂexo§ da retracio (E04, P,6,); SII‘EI,
celebragdo do impactou. ” (E06, P7); “a
TAC na pessoa fica mais assim

carreira. cautelosa” (E08, P23)

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.

O Quadro 36 sistematiza a categoria “Efeitos do TAC” a partir das entrevistas com
policiais que celebraram o instrumento na PRF, concentrando-se em dois planos de impacto:
(1) a vivéncia do cumprimento das obrigagdes pactuadas e (ii) os reflexos percebidos na
carreira e no comportamento profissional. Diferentemente das categorias ligadas a decisdo, a
informagdo ou a percepcao de justica, esta categoria busca captar efeitos “pds-acordo”, isto €,

o que permanece depois da celebragio.

Na subcategoria “Cumprimento do TAC”, o foco recai sobre a experiéncia concreta
com as obrigagdes assumidas, que, como demonstrado anteriormente, esta
predominantemente associadas a cursos e atividades formativas. As palavras-chave “curso;

aprendizado; cumprir” refletem que, quando os entrevistados falam do cumprimento, tendem

a descrevé-lo em termos de exequibilidade (“cumpri rapido...” - EQ7, P4l; “medidas
tranquilas...” - E09, P25) e aprendizagem (“achei até interessante” - E03, P13; “agregou

conhecimento” -EQ07, P41; “agrega conhecimento” - E09, P25). Os excertos selecionados
mostram que a obrigacdo ndo foi percebida como onerosa e tem potencial para atuar como

mecanismo de capacitagcdo e correcao.

A frequéncia limitada (4/9), contudo, ¢ um dado interpretativamente relevante. Ela

sugere que nem todos os entrevistados elaboram uma narrativa sobre o cumprimento como
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etapa com significado proprio. Assim, em muitos casos, o TAC pode ser vivenciado como
resolugdo do conflito e encerramento do processo, € ndo como experiéncia pedagogica
estruturada. Isso ndo implica auséncia de cumprimento, mas indica que o cumprimento, para
parte do corpus, nao seria um elemento saliente, diferente de outras questdes expostas em

categorias anteriores que tiveram uma “presenca’ maior na fala dos entrevistados.

A subcategoria “Impactos na carreira” desloca a analise do plano do cumprimento (o
que foi feito) para o plano dos efeitos subjetivos e profissionais (o que mudou). As
palavras-chave “proatividade; cautela; retracao” sugerem que, quando o TAC ¢ relatado como
impactante, ele aparece frequentemente como gerador de autocontencdo, reducdo de iniciativa
e maior vigilancia comportamental. Excertos como “deixei de ser proativo... faco o que
mandam” (E02, P37), indicam que o TAC pode produzir efeito disciplinador indireto, nao
apenas corrigindo um fato especifico, mas reorientando a postura geral do servidor para
minimizar riscos futuros. Essa mudanga de atitude também foi externalizada como cautela (“a
pessoa fica mais assim cautelosa” - E08, P23), apontando que a experiéncia pode produzir
uma retragdo no sentido de autocensura. Em outros casos, a dimensao emocional se destacaria
(“fiquei muito mal...” - E04, P6), sugerindo que o impacto pode ser psiquico e reputacional

mesmo sem alteracdo formal na rotina profissional.

Analiticamente, essa subcategoria ¢ especialmente relevante porque indica que os
efeitos do TAC na carreira ndo se restringiriam a consequéncias formais (registro, promogao,
puni¢ao), mas podem se manifestar como efeitos comportamentais ¢ mudancgas de atitude no
trabalho. Mesmo quando as obrigacdes sdo leves e o cumprimento ¢ simples, como exposto
na subcategoria “Cumprimento do TAC”, a experiéncia de ser submetido a controle
disciplinar pode gerar retracdo e redu¢do de iniciativa, o que dialoga criticamente com a
literatura sobre Consensualismo, ja que o acordo pode evitar a sancdo formal, mas ainda
produzir efeitos de disciplinamento cotidiano, por meio de cautela, medo de reincidéncia e

preocupagdo reputacional.

Por fim, a frequéncia média (4/9) em ambas as subcategorias indica que esses efeitos
nao sao uniformes e provavelmente dependem de outras variaveis, como percepcao de justica
do caso, percep¢ao de punicao, pressao estrutural, qualidade da informagdo e natureza da
conduta praticada. Assim, a categoria reforca que o TAC pode produzir efeitos distintos: para
alguns, ser um ajuste leve com aprendizado e encerramento célere; para outros, um evento

com efeitos emocionais € comportamentais que impactam a relagdo com o trabalho e a
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disposicdo para agir. Sugere-se que essa heterogeneidade ndo seria periférica, pois os efeitos
subjetivos e profissionais (cautela e retragdo) podem representar um custo institucional
invisivel, especialmente em organizagdes policiais nas quais a proatividade e a tomada de

decisdo sao componentes estruturantes da atividade-fim.

O quadro abaixo apresenta os resultados da categoria “Visao da Corregedoria”.

Quadro 37 - Visao da Corregedoria (policiais)

Categoria Subcategoria Definicao PT}?::::S_ Evidéncias Frequéncia

“ndo  mudou  minha
confianga” (EO1, P35);
“quebra a visdo...
corregedoria  s6  para
ferrar” (E03, P25); eu
Como a “nao vi de forma negativa

7.1 experiéncia nao” (E04, P39); “...6 um
confianga; . £ 2
Confianca do TAC empatia: instrumento necessario 719
na influencia a patia, (E05, P29); “ansia de
preparo

Corregedora confianca na querer mostrar produtivi-
Corregedoria. dade” (EO07, P27); “Eu

acho que fortalece.” (P08,

P29); “eu acredito que

sim... ter uma Visdo
melhor da corregedoria”
7. Visao da (P09, P31);
corregedoria

“o0 que eu percebi ¢ que
ela esta sim” (EO1, P37);
“acredito que ndo...
nunca sabe o que vai
acontecer” (E02, P47);

7.2 Como os prefE) aro; “Sim, eu percebi dessa
Capacidade policiais pr? 110" porma”  (E03,  P27):;

para percebem a ha 1zAa<;a.0i “Acredito que sim” (E04, 8/9
conduzir o atuacdo da coere:101a., P41); “Achei sim, achei”

TAC Corregedoria eztrri}[lé;lir;’ (E05, P35); “ser tratado

com mais profissiona-
lismo” (E06,  P35);
“Senti” (EO08, P33); “eu
acho que ela ta
preparada” (E09, P33)

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.

O Quadro 37 sistematiza a categoria “Visdo da Corregedoria”, construida a partir das
entrevistas com policiais que celebraram TAC, e procura captar dois planos distintos, embora
relacionados, de avaliagdo institucional: (i) a confianca na corregedoria; e (i1) a percepcao de

capacidade da corregedoria para conduzir o TAC. A escolha de separar confianga e
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capacidade ¢ metodologicamente pertinente porque os depoimentos indicam que o
entrevistado pode confiar (ou ndo) na corregedoria por razdes simbolicas e relacionais, sem
necessariamente avaliar de modo idéntico sua competéncia técnica, sua coeréncia decisoria ou

seu preparo institucional.

Na subcategoria “Confianc¢a na Corregedoria”, o conjunto de evidéncias sugere que o
TAC favorece a confianga dos policiais na Corregedoria, mesmo aqueles que percebem o
instrumento como uma puni¢do ou que a medida foi injusta no seu caso. A maioria das falas ¢
afirmativa, como “Eu acho que fortalece” (E08, P29) e “eu acredito que sim... ter uma visdo
melhor da corregedoria” (E09, P31), sugerindo que o TAC tem potencial para melhorar a

avaliagdo institucional e reforgar a legitimidade do 6rgao.

No mesmo sentido, observa-se uma capacidade de reconfiguragdo simbdlica da
imagem da corregedoria com o TAC. A expressao “quebra a visdo... corregedoria so para
ferrar” (E03, P25) indica que o TAC pode operar como uma experiéncia de contraste com o
esteredtipo punitivista, pois, ao possibilitar uma saida consensual, a corregedoria pode ser
percebida como capaz de resolver conflitos sem recorrer automaticamente ao PAD. Esse
achado ¢ importante porque evidencia que a confianga nao depende apenas do resultado do
caso, mas também do significado atribuido ao modo de atuacdo, em que a disponibilidade do
TAC pode funcionar como sinal de racionalidade, equilibrio e abertura institucional,

mitigando a percepg¢ao de que a corregedoria existe apenas para sancionar.

Em contrapartida, observou-se a presenga de uma percep¢ao de confianga
condicionada por ambivaléncia, em que a experiéncia do TAC ndo seria necessariamente
negativa, mas também ndo ¢ inteiramente legitimadora, pois o entrevistado ressalta tensdes
institucionais: “dnsia de querer mostrar produtividade” (E07, P27). Esse tipo de excerto
indica que a confianga pode ser afetada por percepgdes de racionalidade gerencial excessiva,
isto ¢, quando o policial entende que a corregedoria opera por metas, pressao por resultados

ou logica de producdo de “ntimeros”, a confianga pode ser corroida.

Analiticamente, isso ¢ coerente com outros achados do corpus: mesmo policiais que
consideraram o caso injusto podem ver o TAC como solugdo pragmatica e, ainda assim,
manter uma visdo ndo negativa da corregedoria. Assim, o TAC pode atuar como “ponte”
simbolica, mas sua capacidade de consolidar a confianga dependeria das praticas concretas da
instituicdo e da percepcdo de que sua atuagdo ndo ¢ meramente voltada a punir ou “fazer
nimero”.
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A subcategoria “Capacidade para conduzir o TAC”, se diferencia da anterior porque
desloca o foco da avaliacdo afetiva/relacional para critérios de competéncia institucional:
clareza de explicacdes, consisténcia da conducdo, coeréncia decisoria e estrutura de trabalho.
A maioria das evidéncias € afirmativa: “o que eu percebi é que ela esta sim” (EO01, P37),
“Sim, eu percebi dessa forma” (E03, P27), “Acredito que sim” (E04, PA1), “Achei sim, achei”
(E05, P35), “Senti” (E08, P33), “eu acho que ela ta preparada” (E09, P33). Esse conjunto
sugere que, para muitos entrevistados, a corregedoria demonstra capacidade operacional

suficiente para aplicar o TAC, orientar o servidor e conduzir os ritos necessarios.

Entretanto, o quadro também inclui um ponto dissonante relevante, que ¢
analiticamente valioso: “acredito que ndo... nunca sabe o que vai acontecer” (E02, P47).
Esse excerto expressa uma percepc¢ao de imprevisibilidade e inseguranca decisoria, indicando
déficit de capacidade percebida ndao por auséncia de estrutura formal, mas por falta de
confianga na consisténcia do resultado e no reconhecimento das provas. Além disso, a
evidéncia “ser tratado com mais profissionalismo” (E06, P35) sugere que, para esse
entrevistado, ha margem de aprimoramento na forma de condugdo, isto €, a capacidade €
avaliada a partir de uma expectativa de profissionalizagdo, padronizagdo ¢ maior cuidado
institucional. Mesmo quando a capacidade aparece como positiva, portanto, ela ndo estd
imune a criticas, pois evidencia-se que parte dos policiais associa “capacidade” a atributos
como previsibilidade, imparcialidade e tratamento profissional, e ndo apenas a existéncia do

procedimento.

O didlogo entre as duas subcategorias revela um resultado importante: a confianca
pode ser reforcada ndo apenas por decisdes favordveis, mas por experiéncias de tratamento
respeitoso, empatico e explicagdo clara. Ao mesmo tempo, déficits de capacidade percebida
(imprevisibilidade, falta de profissionalismo, pressdo por produtividade) tendem a impactar
diretamente a confianca, porque minam a crenca de que o TAC ¢ aplicado com critérios
estaveis e proporcionais. Em termos de governanga, a categoria sugere que a legitimidade do
TAC dependeria tanto de capacidade institucional (preparo técnico e consisténcia) quanto de
capacidade relacional (modo de interagdo, empatia € comunicagdo), € que essas dimensoes

podem se reforgar ou se tensionar.

O quadro abaixo apresenta os resultados da categoria “Agenda de Aprimoramento”.
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Quadro 38 - Agenda de Aprimoramento (policiais)

Palavras-

Evidéncias Frequéncia
chave

Categoria Subcategoria Definicio

“chamar alguém... que
esteja na pista’ (E02,
P52); “conversar com a
Incluir atores da chefia...” (E04, P43);

8.1 Contexto atividade fim na pista; “profissionalizar...” (E06,

oorngaiila(::?g:l; avaliacdo do Cgll‘ls ef;l:éo P35); “dosimetria de 39
£ caso. & forma colegiada” (EO07,
P37); “cursos mais
proximos do dia a dia do
8. servidor” (E09, P36)
Agenda de
Aprimora-
mento Melhorar divulgar;  “deveria  ser  melhor
8.2 Informagao divulgacdo e explicar; explicado” (E05, P37); 2/9
e orientacdo explicagdo do conse- “deveria ser mais bem
TAC. quéncias divulgado”(E08,P35)
8.3 mgigeszzf)r;;:r?do cedo; “Se vé que pode, faz logo
Antecipagao bivel tempo; a proposta do TAC” (E03, 1/9
da oferta cablvel para desgaste P33)

evitar desgaste.

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.

O Quadro 38 sintetiza a categoria “Agenda de Aprimoramento”, construida a partir
das entrevistas com policiais que celebraram TAC, e reune as propostas apresentadas pelos
entrevistados para aperfeicoar o desenho e a aplicacdo do instrumento no ambito disciplinar.
Diferentemente das categorias anteriores, que registraram percepgdes sobre informacao,
decisdo, justica, punicdo, efeitos e visdo institucional, esta categoria tem carater
explicitamente propositivo, pois indica como os proprios destinatarios do TAC identificam
gargalos e sugerem corre¢des para aumentar a adequagdo, a legitimidade e a efetividade do

instrumento.

A subcategoria “Contexto operacional e organizacional” apresenta a maior frequéncia
(5/9) e expressa um desejo de incorporacao de atores ligados a atividade-fim na avaliagdo do
TAC. As palavras-chave “pista; chefia; colegiado” sinalizam que a critica dos policiais ndo se
dirige apenas ao TAC em si, mas a0 modo como a institui¢do interpreta e qualifica a conduta

antes de propor a solugdo consensual.

Os excertos indicam trés vetores complementares. O primeiro € a inclusao do olhar
operacional: “chamar alguém... que esteja na pista” (E02, P52) explicita a percepcao de que
decisdes correcionais sobre fatos cotidianos podem falhar quando desconsideram o contexto

233



de rua, pressdes situacionais e padrdes reais de atuacao. O segundo vetor € o conhecimento do
perfil e do ambiente de trabalho: “conversar com a chefia...” (E04, P43) sugere que
informacdes sobre historico funcional, dindmica da equipe e circunstancias concretas
poderiam qualificar o juizo sobre gravidade e cabimento. O terceiro vetor € a gestao decisoria:
“dosimetria de forma colegiada” (E07, P37) e “profissionalizar...” (E06, P35) sinalizam
preocupagdo com consisténcia, previsibilidade e redugdo de arbitrariedades, isto ¢, um

controle menos dependente de decisdes isoladas e mais ancorado em critérios estabilizados.

Por fim, a proposta de “cursos mais proximos do dia a dia do servidor” (E09, P36)
amplia a logica contextual da subcategoria para o conteudo do TAC, ndo bastando decidir
melhor se o caso ¢ cabivel, mas também desenhar obrigagdes mais aderentes a realidade do
trabalho para que o acordo tenha sentido pratico e legitimidade pedagdgica. Em termos
analiticos, essa subcategoria indicaria que, para boa parte dos policiais, a legitimidade do
TAC incluiria uma triagem contextualizada e uma interpretacdo situada da conduta, evitando

que o instrumento opere como mecanismo padronizado descolado da realidade operacional.

A subcategoria “Informacdo e orientagdo” aparece com frequéncia menor (2/9), mas
tem relevancia estrutural por se conectar a qualidade do consentimento. As palavras-chave
“divulgar; explicar; consequéncias” sintetizam uma demanda por maior transparéncia e
compreensdo do TAC, sobretudo quanto a seus efeitos e limites. Os excertos “deveria ser
melhor explicado” (EQ5, P37) e “deveria ser mais bem divulgado” (E08, P35) indicam que,
para alguns entrevistados, o problema nao estaria apenas no mérito do caso, mas também na

forma como o TAC ¢ apresentado e compreendido na corporacao.

Essa proposta dialoga com achados anteriores, visto que ja foi demonstrado que a
decisdo de celebrar seria frequentemente condicionada por risco e custo, € a percep¢ao de
punicao pode emergir quando o servidor ndo compreende plenamente o instrumento ou
quando vé€ o acordo como uma ‘“‘saida obrigatoria”. Nessa perspectiva, aprimorar informag¢ao
e orientagdo ndo seria um detalhe comunicacional, mas um requisito para fortalecer a

voluntariedade substantiva.

A subcategoria “Antecipacdo da oferta” apresenta a menor frequéncia (1/9), mas
agrega um insight importante sobre economia de desgaste procedimental. O excerto “Se vé
que pode, faz logo a proposta do TAC” (E03, P33) sugere que, quando a Administracio ja
identifica cabimento, oferecer o TAC mais cedo poderia evitar prolongamento desnecessario,
ansiedade, desgaste e instabilidade processual. A proposta defende que o TAC poderia ser
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melhor construido nas fases iniciais da apuracdo disciplinar (IPS), a fim de que ndo haja o
desgaste de se instaurar um PAD e a comissdo posteriormente rever a gravidade da conduta
objeto do processo, propondo um TAC tardio. Essa subcategoria se conectaria diretamente
com outra identificada no grupo dos gestores da corregedoria, “Fluxo do TAC no PAD”, que
propde exatamente que a avaliagdo da conduta na IPS seja melhor estruturada, a fim de que
ndo haja uma instauracao de PAD e a comissdo solicite mais adiante a reversao do processo
para TAC. Assim, apesar de sua baixa frequéncia, a subcategoria ganha relevancia por sua

conexao com outra proposta semelhante apresentada pelos gestores.

Consideradas em conjunto, as trés subcategorias delineiam uma agenda coerente, com
foco em qualificar o uso do TAC mais do que em expandi-lo (que foi o mote das propostas
dos gestores). O aprimoramento mais observado foi a incorporacao do contexto operacional e
organizacional na andlise do caso, o que sugere que, do ponto de vista dos policiais, o
principal déficit estaria na sensibilidade institucional ao ambiente de trabalho e na
consisténcia da dosimetria e da triagem. Em segundo plano, surge a necessidade de melhorar
a informagdo e a orientagdo sobre o instrumento, refor¢ando que o carater consensual do TAC
exigiria uma comunica¢dao clara para sustentar o consentimento informado. Por fim, a
antecipacdo da oferta aparece como refinamento temporal que pode reduzir o desgaste quando
o ajuste ¢ negado na fase inicial da apuracdo, mas revisto posteriormente com o PAD ja

instaurado.

Em sintese, essa agenda dialoga criticamente com a literatura sobre Consensualismo,
pois, ao reivindicar contexto e colegialidade, os entrevistados buscam contrapesos a
padronizagdo e ao risco de banalizagdo; ao reivindicar informacao, buscam reduzir assimetria
e consentimento apenas defensivo; e ao reivindicar antecipacdo, buscam minimizar o custo

emocional e institucional do conflito disciplinar.

Concluindo, as categorias e subcategorias identificadas evidenciam que a percep¢ao
dos policiais que celebraram o TAC se organiza em um encadeamento interpretativo que vai
do acesso a informagao e da compreensdo do instrumento a forma como se constitui a decisdo
de aderir, atravessada por motivagdes individuais e pela possivel presenga de pressao
estrutural para o consentimento. Esse percurso culminaria na significagdo do TAC como
resposta estatal, oscilando entre a leitura de puni¢do, de acordo ou de ambivaléncia, o que se

conecta diretamente as avaliagdes de justi¢a do procedimento e do resultado .
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As categorias relativas ao desenho do TAC e aos seus efeitos mostram que a
legitimidade do instrumento, para os entrevistados, ndo dependeria apenas do contetido
pactuado, mas também da clareza das condigdes, da inclusdo da analise sobre o cotidiano e
das consequéncias percebidas na trajetoria funcional. Por fim, a visdo sobre a Corregedoria
aparece como eixo de sustentacdo (ou fragilizacdo) da confianca no modelo, ao passo que a
agenda de aprimoramento sinaliza caminhos praticos para reduzir assimetrias informacionais,
mitigar constrangimentos organizacionais e fortalecer a aderéncia voluntéria, reforcando o
TAC como mecanismo consensual cuja efetividade ¢ inseparavel de transparéncia

procedimental, adequacdo institucional e previsibilidade de impactos.

8.4. Analise comparada das percepgdes dos gestores e policiais

Concluidas as andlises das entrevistas com os dois grupos estudados (gestores e
policiais), esta secdo, tal como proposto nos objetivos do trabalho, realiza a andlise
comparada sobre os resultados das entrevistas. Sua finalidade ¢ expandir o entendimento
sobre o objeto a partir do confronto entre os achados da segmentacao. O quadro abaixo agrega

as categorias e subcategorias identificadas na analise das entrevistas de cada grupo.
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Quadro 39 — Categorias e subcategorias da analise de contetido por grupo (gestores e policiais)

Grupo Categoria

Subcategorias

1. Racionalidade gerencial

2. Governanga do TAC

3. Fronteiras e triagem
4. Cumprimento do TAC

Gestores

5. Legitimidade e consentimento

6. Agenda de aprimoramento

1.1 Gestdo de estoques e redugdo de custos;
1.2 Otimizagdo da demanda

2.1 Monitoramento pro-forma,
2.2 Maturagdo institucional

3.1 Expansado do controle;
3.2 Acordo pior do que a sangdo

4.1 Obrigagoes “seguras”;
4.2 Relagdo temdtica;
4.3 Limites e inseguran¢a normativa

5.1 Percepgdo dos gestores sobre os policiais;

5.2 Consentimento x pressdo;
5.3 Corregedoria mediadora;
5.4 Visdo ndo-punitiva do TAC pelos gestores

6.1 Ajuste de dosimetria;
6.2 Ampliar repertorio;
6.3 Fluxo do TAC no PAD;
6.4 Comunica¢do

1. Informacao e compreensao

2. Voluntariedade

3. Percepg¢ao da punicdo

4. Percepcdo de justica
Policiais
5. Desenho do TAC

6. Efeitos do TAC

7. Visédo da Corregedoria

8. Agenda de aprimoramento

1.1 Conhecimento sobre o TAC;
1.2 Qualidade da informagdo

2.1 Motivagdo para aceitar,
2.2 Consentimento x pressdo estrutural

3.1 TAC percebido como punigdo;
3.2 TAC percebido como acordo;
3.3 Percepgdo ambivalente

6.1 Cumprimento do TAC;
6.2 Impactos na carreira

7.1 Confian¢a na Corregedoria;
7.2 Capacidade para conduzir o TAC

8.1 Contexto operacional e organizacional;
8.2 Informacao e orienta¢do,
8.3 Antecipagdo da oferta

Fonte: Elaborado pelo autor com auxilio de IA'.
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A andlise comparativa das categorias e subcategorias extraidas das entrevistas
evidencia dois regimes interpretativos distintos e, a0 mesmo tempo, complementares acerca
do TAC: um regime institucional, predominantemente gerencial e organizacional, mobilizado
pelos gestores da Corregedoria, ¢ um regime experiencial, centrado na vivéncia do

procedimento e de seus efeitos, articulado pelos policiais que aderiram ao ajuste.

No grupo dos gestores, o TAC emerge como ferramenta de racionalizacdo do sistema
disciplinar, orientada pela gestdo de estoques, reducao de custos e otimizacdo da demanda, o
que o aproxima de uma tecnologia administrativa voltada a administragdo de fluxos e ao
incremento da capacidade decisoria. No grupo dos policiais, o instrumento ¢ apreendido a
partir de condi¢des de inteligibilidade e de aceitacdo, nas quais informagdo e compreensao,
tanto quanto a voluntariedade efetiva, configuram pressupostos para a pretensdo de
legitimidade. Desse modo, enquanto os gestores tendem a descrever o TAC a partir da logica
de governanca institucional e de estabilizacdo do trabalho correicional, os policiais o situam
no plano das garantias praticas, isto €, das condi¢des concretas de escolha, das expectativas de

justica e das repercussoes sobre a trajetéria funcional.

A comparagdo entre as categorias e subcategorias dos dois grupos evidencia que as
interpretacdes sobre o TAC se estruturam muitas vezes em torno de um mesmo elemento,
porém com fundamentos diversos, a partir das posi¢des distintas no arranjo disciplinar: de um
lado, a perspectiva dos gestores, fortemente orientada pela racionalidade organizacional, pelos
imperativos de governanga e pela administragao de riscos decisorios; de outro, a perspectiva
dos policiais, ancorada na experiéncia concreta do procedimento, nas condi¢des materiais de

escolha e nas consequéncias praticas e simbolicas decorrentes da adesao.

Essa diferenga de ponto de observacao ndo implica, contudo, a existéncia de universos
analiticos isolados. Ao contrario, a analise mostra que determinadas dimensdes funcionam
como “zonas de contato” entre os grupos, nas quais convergéncias e tensdes se tornam
visiveis e permitem compreender como o desenvolvimento do TAC dependeria,

simultaneamente, de capacidade administrativa e de legitimidade percebida.

Nesse sentido, a categoria “informagao e compreensao” (policiais) — desdobrada em
“conhecimento sobre o TAC” e “qualidade da informacao” — relaciona-se diretamente com a
subcategoria “‘comunica¢do”, situada na agenda de aprimoramento dos gestores. Em ambos os

conjuntos de entrevistas, a informagdo aparece como varidvel estruturante, ja que ela
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condicionaria tanto a confianga no instrumento quanto a possibilidade de avaliar custos,

beneficios e consequéncias. Ocorre que a fungdo atribuida a informagao ndo seria idéntica.

Para os policiais, a qualidade informacional assume fei¢do garantistica, vinculando-se
a inteligibilidade do procedimento e a tomada de decisdao consciente, reduzindo incertezas ¢ a
arbitrariedade percebida. Para os gestores, além de cumprir papel de transparéncia, a
informagdo também ¢ concebida como tecnologia de governanca, na medida em que
permitiria padronizar expectativas, reduzir ruido comunicacional e estabilizar fluxos
decisorios no interior do sistema correicional. Desse cruzamento de percepgdes decorreria
uma implicacdo analitica relevante, em que déficits de informagdo podem operar como
mecanismo de manuten¢do de desigualdade informacional entre 6rgdo condutor e destinatario
do acordo, gerando assimetria de informacdes e afetando diretamente a voluntariedade

material e, por consequéncia, a percepg¢ao de justica.

A categoria ‘“voluntariedade”, mobilizada pelos policiais e densificada pela
subcategoria “consentimento x pressdo estrutural”, constitui um segundo eixo de conexdo
com o repertorio dos gestores, particularmente com a categoria “legitimidade e
consentimento” e suas subcategorias “consentimento X pressao” e “corregedoria mediadora”.
O ponto de encontro seria a constata¢ao, por ambos os grupos, de que o TAC se concretiza em
ambiente hierdrquico e disciplinar, no qual a decisdo de aderir ndo pode ser analisada como
escolha abstrata, mas como opg¢do situada em um contexto organizacional assimétrico.
Todavia, a divergéncia se concentraria na interpretacao do papel institucional da Corregedoria

e na densidade do consentimento.

Para os gestores, a mediagdo correicional tende a ser apresentada como solugdo
organizacional que torna o acordo operacionalmente viavel, estabiliza expectativas e reforca a
legitimidade formal do procedimento, funcionando como mecanismo de coordenacdo e de
gerenciamento do conflito. Para os policiais, ao contrario, a mesma dindmica pode ser
vivenciada como pressdo estrutural, na medida em que o calculo racional de risco, marcado
por incertezas quanto ao desfecho do PAD, custos simbolicos do prolongamento do processo
e temor de sancdes mais gravosas, pode deslocar a adesdo para uma logica defensiva. Assim,
a aceitagdo institucionalmente registrada como “consenso” poderia ndo coincidir com uma
percepcao subjetiva de escolha livre em sentido material, o que incidiria sobre a legitimidade
substantiva do acordo e reforcaria a necessidade de mecanismos mais robustos de informacao,

orientagdo e garantias procedimentais.
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Essa tensdo se torna ainda mais clara quando se compara a “racionalidade gerencial”
dos gestores, com suas subcategorias “gestao de estoques e reducdo de custos” e “otimizagao
da demanda”, a categoria “efeitos do TAC” entre os policiais, especialmente a subcategoria
“impactos na carreira”. Do ponto de vista dos gestores, o TAC tende a ser valorizado como
instrumento de racionalizagdo, pois, ao reduzir tempo de tramitagdo e custo administrativo,

ampliaria a capacidade de resposta do 6rgdo correicional e contribuiria para o tratamento de

estoques, produzindo previsibilidade e eficiéncia (Gerencialismo).

Do ponto de vista dos policiais, entretanto, o éxito do instrumento ndo se esgota no
encerramento do caso, pois a experiéncia do TAC seria filtrada por seus efeitos diretos e
indiretos, inclusive repercussdes na trajetéria funcional, na reputag¢do interna e na percepcao
de estigma. A comparagdo revela, portanto, uma tensao tipica de mecanismos consensuais,
em que ganhos organizacionais podem ser acompanhados de custos individuais, por vezes
difusos e ndo plenamente explicitados no momento da adesdo. Isso ndo implica negar a
utilidade do TAC, mas exige reconhecer que a avaliagao de efetividade ¢ bifocal e depende do
desenho institucional ser capaz de reduzir externalidades negativas, controlar efeitos

colaterais e assegurar previsibilidade quanto as consequéncias.

A relagdo entre “governanga do TAC”, tal como narrada pelos gestores, e “visdo da
Corregedoria”, tal como experimentada pelos policiais, reforca o carater relacional da
legitimidade. Enquanto os gestores descrevem a gestdo do instrumento por meio de
subcategorias como ‘“monitoramento pro-forma” e “maturagdo institucional”, os policiais
avaliam a credibilidade do arranjo a partir de “confianca na Corregedoria” e da percepgao de
“capacidade para conduzir o TAC”. Em termos analiticos, isso significa que a governanga nao
se sustentaria apenas a partir do desenho formal, ela dependeria também de reconhecimento e
confianca por parte dos destinatirios. O “monitoramento pré-forma”, quando interpretado
conjuntamente com a demanda por orientacdo e previsibilidade manifestada pelos policiais,
sugere um risco de procedimentalizacdo esvaziada, em que o TAC se converteria em rotina
administrativa desprovida de densidade comunicativa e de capacidade efetiva de
aprendizagem institucional. Nesse cenario, o procedimento pode ser percebido como
formalmente correto, porém substancialmente opaco, o que comprometeria a confianga,
reforcaria leituras ambivalentes do instrumento e, em ultima instancia, fragilizaria a

legitimidade do consenso.
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A categoria “fronteiras e triagem”, presente no repertorio dos gestores, articula-se de
modo particularmente expressivo com as categorias dos policiais de “percepcao da puni¢do” e
“percepcgao de justica”. A subcategoria “expansdo do controle” (gestores) sugere que o TAC,
ao reduzir custos e acelerar respostas, pode ampliar a capacidade de intervencao do sistema
correicional, deslocando limites de sua atuagdo e tornando mais abrangente o processamento
de condutas que antes ndo eram alcangadas pelo controle. J& a subcategoria “acordo pior do
que a sancao” explicita um ponto de inflexdo, em que o reconhecimento de que o acordo pode
produzir respostas materialmente mais gravosas do que a solugdo sancionatoria tradicional,
seja pelo conteido das obrigagdes, seja pelos seus efeitos indiretos. Quando essa
possibilidade se concretiza, a experiéncia do policial tende a deslocar a significagdo do TAC
do polo do “acordo” para o polo da “punicdo”, ou para uma zona ambivalente, na qual o
instrumento ¢ simultaneamente percebido como formalmente livre, mas materialmente
restritivo. A triagem, nesse caso, deixaria de ser apenas decisdo administrativa de alocagdo de
recursos € passaria a operar como varidvel constitutiva da justica percebida, ja que ela

definiria quais casos sdo elegiveis, que tipo de obrigacdo ¢ imposta e qual ¢ o limite da

proporcionalidade aceitavel no interior da 16gica consensual.

A conexdo entre “cumprimento do TAC”, no discurso dos gestores, e “desenho do
TAC” e “cumprimento do TAC”, na experiéncia dos policiais, revela uma convergéncia
importante, embora sustentada por racionalidades distintas. Os gestores enfatizam
“obrigacdes seguras”, “relacdo tematica” e alertam para “limites e inseguranca normativa”,
indicando preocupacdo com mensurabilidade, verificabilidade e redu¢ao de risco de
contestagdo, além da necessidade de coeréncia entre a infracdo e a obrigagdo pactuada. Os
policiais, por sua vez, tendem a avaliar o desenho do TAC a partir da clareza das condicdes,
da sua avaliacdo no cotidiano operacional e da previsibilidade das consequéncias do

cumprimento.

A executabilidade, assim, constituiria um critério comum, pois, sem obrigagdes claras
e factiveis, o TAC perde eficacia e tende a ser percebido como injusto. Entretanto, o sentido
atribuido a esse critério diverge. Para os gestores, obrigagdes ‘‘seguras” favorecem
governabilidade e controle; para os policiais, favorecem seguranca juridica, reducao de
incerteza ¢ sensacdo de justica material. Essa diferenca seria central, porque indica que o
mesmo atributo institucional pode ser vivido, de um lado, como técnica de gestdo e, de outro,
como garantia, refor¢ando a necessidade de uma calibragem que conjugue mensurabilidade e

proporcionalidade.
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Por fim, a categoria “agenda de aprimoramento” em ambos os grupos opera como
sintese e catalisador das percepcdes dos extratos dos entrevistados. Entre gestores,
subcategorias como “ajuste de dosimetria”, “ampliar repertorio”, “fluxo do TAC no PAD” e

comunicacao” traduziriam o esfor¢co de consolidar critérios, reduzir variacdes decisorias e
institucionalizar rotinas. Entre policiais, ‘“contexto operacional e organizacional”,
13 ~ . ~ 9 173 : ~ 99 . s~

informagdo e orientacdo” e “antecipacdo da oferta” apontariam para condigdes de
legitimidade pratica do acordo, enfatizando que a efetividade do TAC ndo decorre apenas de

seu desenho abstrato, mas de sua inser¢do no mundo real do policial e de sua oferta em

condi¢des que preservem a voluntariedade material.

O cruzamento dessas agendas indica que a melhoria do TAC pressupde uma dupla
adequacdo: uma adequagdo institucional, voltada a processos, critérios, dados e integracao
com o PAD; e uma adequagdo subjetivo-garantistica, voltada a inteligibilidade, a qualidade da
orientagdo, a reducdo de pressdes estruturais e ao controle de efeitos colaterais. Em conjunto,
as categorias e subcategorias mostram que a legitimidade do TAC ndo pode ser presumida a
par