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aplicada aos referidos temas.
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EDITORIAL - Vinte anos do Sistema de Correicao
do Poder Executivo Federal - SisCor: duas
décadas aprimorando aresponsabilizacao
administrativa no Brasil

Ao completar duas décadas, o Sistema de Correicdao do Poder Executivo Federal (SisCor) nao
celebra apenas a longevidade de uma politica publica. Comemora-se, sobretudo, a consolidagdo de uma
cultura institucional que entende a responsabilizacdo administrativa como instrumento de justica, de efi-
ciéncia e de confianca publica. Ao longo desses vinte anos, sob diferentes contextos, o SisCor manteve
uma vocacdo: transformar informacdo em conhecimento e conhecimento em decisdo qualificada.

Desde sua génese, a construgao do SisCor apostou na profissionalizagdo da atividade correcional e
na padronizacdo de procedimentos. O que comegou como esforco de organizagao de fluxos e registros de
apuracbes evoluiu para uma verdadeira infraestrutura nacional de responsabilizagdo, capaz de articular
orgaos e entidades, integrar bases, produzir estatisticas e orientar politicas. A visdo de sistema — e ndo
de ilhas — foi decisiva. Ela permitiu que aprendizados fossem compartilhados, que boas préticas se
difundissem e que a heterogeneidade federativa fosse enfrentada com diretrizes, treinamento e suporte
técnico.

Se a primeira década foi marcada pela institucionalizagédo e pela construcédo de rotinas, a segunda
década consolidou a governanca e ampliou o escopo temético. Os cadastros de sangdes e as bases de
processos administrativos disciplinares deixaram de ser repositdrios passivos para se tornarem ativos
estratégicos de gestdo: alimentam diagndsticos, orientam alocagdo de recursos, identificam gargalos,
apoiam a prevencéo e qualificam a atuagdo sancionatéria. Com isso, o SisCor ndo apenas reage a irregu-
laridades; ele ajuda a evita-las.

A trajetdria do Sistema também dialoga com a evolucdo normativa e institucional do Estado bra-
sileiro, abrangendo a expansdo das politicas de integridade, a cooperagdo entre esferas federativas, a
ampliacdo de canais de escuta e protecdo do denunciante, e a incorporacdo de agendas transversais —
como assédio e discriminagdo — as rotinas de prevencgao e apuragao.

Acresca-se que, ao integrar-se com cadastros publicos de sangdes e ao difundir orientagdes téc-
nicas e capacitacgées, o SisCor reforgou a transparéncia, a previsibilidade e o tratamento isonémico de
casos semelhantes, limitando assimetrias e reduzindo espacos de discricionariedade mal dimensionado.

Outro marco dessa caminhada é o compromisso com a qualidade deciséria. A construcdo de um
arcabougo probatério robusto, motivagdo densa, respeito aos direitos de defesa, proporcionalidade na
dosimetria e observancia de precedentes sdo hoje expectativas que o Sistema ajuda a materializar.
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2 EDITORIAL e Vinte anos do Sistema de Correi¢ao do Poder Executivo Federal - SisCor: duas décadas aprimorando a responsabilizagdo administrativa no Brasil

Responsabilizar com técnica ndo é opcdo, mas sim a garantia de estabilidade das decisdes, é pro-
tecdo contra arbitrariedades e é o caminho mais seguro para a efetividade. O SisCor contribuiu, nesse
sentido, para elevar o patamar metodoldgico das decisdes disciplinares, induzindo um padrdo decisoério
mais consistente, baseado em evidéncias e atento as finalidades publicas.

Nada disso seria possivel sem pessoas. Ao longo de vinte anos, formou-se uma comunidade de
pratica — corregedores, gestores, pareceristas, instrutores, ouvidores — que compartilha vocabuldrios,
métodos e valores. No cotidiano, sdo essas pessoas que traduzem diretrizes em realidade, que escutam
vitimas, que asseguram garantias, que qualificam as provas e que sustentam a legitimidade das deci-
soes. O SisCor, como politica publica, é tdo robusto quanto a sua rede humana.

Vinte anos depois, o Sistema de Correicdo tornou-se parte da infraestrutura democratica do Pais.
Celebrar duas décadas, contudo, ndo é somente contemplar o passado, mas renovar o0 compromisso com
o futuro. Espera-se que esta edigdo comemorativa registre ndo s6 as conquistas, mas também os compro-
missos. O SisCor que celebramos é resultado de escolhas institucionais e de trabalho coletivo. O SisCor
que projetamos dependerd da mesma coragem para inovar com responsabilidade, aprender com dados,
decidir com técnica e servir com humanidade.

CONTEUDO DO DOSSIE ESPECIAL

O presente dossié especial intitulado “Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal-SisCor:
Duas Décadas de Avancos na Defesa da Etica e Integridade no Servico Piublico - Reflexdes e Pro-
postas” reune trés entrevistas e sete trabalhos especialmente selecionados para marcar a comemoragao
dos vinte anos do SisCor.

O dossié é aberto com um conjunto de trés entrevistas exclusivas com especialistas de referéncia
internacional — Dra. Nina Beatriz Stocco Ranieri, Dr. Valter Shuenquener de Araujo, ambos do Brasil
e a Dra. Ana Celeste Carvalho, de Portugal. Nossos entrevistados abordam, sob diferentes aspectos, os
rumos e desafios que permeiam a responsabilizacdo administrativa disciplinar.

A professora titular da Faculdade de Direito da USP, Dra. Nina Beatriz Stocco Ranieri analisa a
funcdo da atividade correcional no fortalecimento das instituicées democraticas e da cultura ética no
servigo publico, enquanto expressdo prdtica dos valores constitucionais republicanos, com destaque
para o papel da educagdo em direitos humanos dentro das estruturas do Estado.

O juiz federal e professor de direito administrativo, Dr. Valter Shuenquener de Araujo avalia a evo-
lucédo normativa e institucional do Sistema de Correi¢ao no Brasil nas ultimas duas décadas, destacando
marcos e pontos de inflexdo. Suas consideragdes enriquecem o debate sobre os principais obstdculos
a adogdo de uma cultura institucional menos punitivista e mais orientada a responsabilizacado efetiva.

A juiza conselheira do Supremo Tribunal Administrativo de Portugal, Dra. Ana Celeste Carvalho
oferece um valoroso relato sobre a aplicacdo de mecanismos de consensualidade no dmbito sancio-
natério das relagées laborais da Administracdo Publica em Portugal e reflete sobre como equilibrar a
adequada punigdo com a garantia aos gestores de que eles nao serdo rigorosamente punidos pelos erros
escusaveis, pelos erros de boa-fé ou pelos erros cometidos em tentativas de modernizacdo da maquina
publica.

O primeiro trabalho que compde a secdo de artigos é o manuscrito intitulado “Modelo de Maturi-
dade Correcional - CRG-MM: estudo de caso sobre os impactos do modelo aplicado na corregedoria
da Codevasf’, do autor Adalberto Marques Arédes Teixeira Almeida. Por meio da andlise de relatdrios
e notas técnicas da corregedoria da estatal e dos principais atores envolvidos na implementacdo deste
modelo, o autor investiga o processo e os desdobramentos decorrentes da implementacéo das diferentes
etapas do modelo de maturidade em andlise. Como principais resultados, destacam-se melhorias signi-
ficativas na promocao da cultura de integridade e ética, bem como avancos na transparéncia e no forta-
lecimento da governanca da instituigéo.
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EDITORIAL * Vinte anos do Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal - SisCor: duas décadas aprimorando a responsabilizagdo administrativa no Brasil 3

O artigo seguinte, os autores Francisca Maria de Oliveira da Silva, Maria Carolina Carvalho Motta,
Maxvania Silva Costa e Murilo Chaves Vilarinho apresentam o trabalho “Consideracgées sobre ética,
correicdo e responsabilizacdo administrativa no combate a corrupgdo no servigo publico federal
brasileiro”. O trabalho analisa os avancos da legislacdo anticorrupgao e das normativas relacionadas
a ética e a responsabilizacdo administrativa de servidores publicos nesse contexto apds a Constituicdo
Federal de 1988. Seus achados oferecem subsidios para debates e politicas publicas que reforcem a ética
e a accountability no setor publico.

O trabalho ¢ intitulado “O consensualismo no direito administrativo disciplinar: desafios, pos-
sibilidades e instrumentos”. Os autores Julio César Matos de Oliveira e Cristina Zackseski exploram
a transi¢do do modelo tradicionalmente punitivo para uma abordagem consensual no Direito Adminis-
trativo Disciplinar, analisando seus fundamentos, desafios e aplica¢ées praticas. O artigo conclui que a
adocdo do consensualismo nao enfraquece o controle estatal, mas o qualifica como um pilar estratégico
para a boa gestao, aperfeicoa a relagdo entre administracdo e administrado, além de fortalecer os valores
do Estado Democrético de Direito.

A juridicidade ¢ o foco do artigo “O papel da juridicidade administrativa na dosimetria das pe-
nalidades disciplinares”. Neste trabalho, os autores Kelly Cristine de Andrade Souza Gontijo e Sandro
Lucio Dezan examinam, por meio de pesquisa de natureza bibliografica, o papel do principio da juridici-
dade administrativa na dosimetria das penalidades no ambito do processo administrativo disciplinar. A
pesquisa evidencia que a auséncia de parametros objetivos na aplicagdo das san¢des pode comprometer
a seguranca juridica e gerar decisdes desproporcionais ou arbitrarias.

Na sequéncia, as autoras Lupércia Colossi Dal Piaz e Sandra Mara Valerius apresentam o trabalho
“A escuta especializada em processos administrativos disciplinares em decorréncia de violéncia se-
xual no Instituto Federal Catarinense: entre a protegdo e as garantias constitucionais”. A pesquisa
enfoca a compatibilizacdo entre a prevencédo da revitimizacdo e as garantias do devido processo legal,
especialmente a ampla defesa e o contraditério. Os resultados indicam que, observados os parametros
legais, a escuta é valida, protege a vitima e refor¢a o conjunto probatdrio processual sem comprometer
os direitos do investigado.

Em relacdo ao artigo intitulado “Processo administrativo disciplinar: proposta de metodologia
para identificacdo dos custos aplicada em uma universidade federal”, os autores Rodrigo Barbosa da
Silva Santos e Abimael de Jesus Barros Costa estimam o gasto financeiro por processo de procedimento
administrativo disciplinar (PAD) no ambito da Universidade de Brasilia. Em fun¢do das conclusées al-
cancadas, os autores recomendaram a adogdo de medidas de ensino e capacitagdo da comunidade de
servidores publicos da UnB com vistas a dirimir a incidéncia de infragées funcionais que, por sua vez,
refletirdo na minimizacdo de instauracao de procedimentos disciplinares e, por consequéncia, na dimi-
nuicao dos custos ao erdrio publico para este fim, direcionando tais recursos para atividades precipuas
da instituicéo.

Encerrando este dossié, os autores Vitor César Silva Xavier e Paulo Roberto Silva Junior apre-
sentam o trabalho “Da relagdo entre a Lei n®8.112/1990 e o Cédigo de Etica do Servidor Piiblico Civil
do Poder Executivo Federal (Decreto n® 1.171/1994): a possibilidade de acumula¢do das sangées
éticas com as disciplinares face ao principio ne bis in idem”. O artigo objetiva avaliar se seria possivel
aplicar, cumulativamente, a um agente publico do Poder Executivo federal sancdes éticas e disciplinares
pela prética factual de uma tnica conduta. Ao final, os autores concluem que o ordenamento juridico bra-
sileiro autoriza a aplicagdo simultdnea de sancées disciplinares e éticas aos agentes publicos do Poder
Executivo Federal, mesmo, quando do ponto de vista féatico, hd pratica de uma unica conduta.

Esta edicdo é finalizada com a apresentacdo de um trabalho que compde o fluxo geral de submis-
sbes a Revista da CGU.
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No artigo “Metodologias de gestdo de riscos adotadas nas universidades federais brasileiras”,
o autor Rubens Carlos Rodrigues analisa o planejamento das atividades nas Auditorias Internas perten-
centes as universidades federais e contribui com um panorama abrangente e aplicado sobre as praticas
e metodologias adotadas no ambito do escopo estudado das universidades publicas federais brasileiras.

Os trabalhos colacionados comprovam a vitalidade de uma agenda que alia rigor metodoldgico e
utilidade publica. Nesse mesmo horizonte, destaca-se o SisCor como plataforma institucional, no am-
bito federal, que integra praticas de responsabilizacdo administrativa padronizadas e orientadas por
evidéncias, irradiando prevencéo, coeréncia decisdria e aprendizagem organizacional. Sua comunidade
assume nitido perfil pracademic: profissionais que articulam pesquisa, producdo técnica e intelectual, e
formagdo continuada.

Desta forma agradecemos a todos(as) os(as) autores(as) e revisores(as) desta edicdo — listados(as)
na sec¢do especifica — cuja colaboracao plural materializa o sentido publico desta revista.

Brasilia, outubro de 2025.

Ma. Aline Rodriguero Dutra
Auditora Federal de Financgas e Controle da Controladoria Geral da Unido (CGU)

Dra. Chiavelli Facenda Falavigno
Professora Adjunta da Faculdade de Direito da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC)

Me. José Trindade Monteiro Neto
Consultor Legislativo da Camara dos Deputados

Dra. Mariana Devezas Rodrigues Murias de Menezes
Professora Adjunta da Faculdade de Direito da Universidade de Brasilia (UnB)

Me. Ricardo Wagner de Aratijo
Diretor de Governanga e Conformidade da Petrobras
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Entrevista * Nina Beatriz Stocco Ranieri

Professora Titular da Faculdade de Direito da USP. Doutora em Direito do Estado. Integrante de
conselhos internacionais e pesquisadora da interface entre Estado, politicas ptublicas, democracia e

educacdo.

1. Professora, a senhora tem ampla atuacdo na
interface entre Direito, educagdo e politicas pu-
blicas. Como compreende a fun¢do da atividade
correcional no fortalecimento das institui¢ées de-
mocraticas e da cultura ética no servigo publico?

Democracias sdlidas dependem néao apenas da exis-
téncia de principios e normas juridicas, mas so-
bretudo da confianca dos cidaddos na integridade
das suas instituicdes e praticas governamentais. A
funcgéo correcional, como mecanismo de prevencéo,
controle e responsabilizagdo voltado a assegurar
que a gestdo publica se realize de acordo com os
principios constitucionais que informa a Adminis-
tracdo Publica, contribui, sem duvida alguma, para
fortalecer a confianca dos cidaddos na democracia
e, bem assim, o continuo aprimoramento da gestao
publica e a cultura da ética no servigo publico. Sub-
sidiariamente, mas ndo menos importante, fortalece
as instituicdes juridicas.

2. A responsabilizacdo administrativa pode ser
vista como uma expressao pratica dos valores
constitucionais republicanos. Em sua visao, como
alinhar os mecanismos disciplinares a promocao
de direitos, equidade e justica institucional?

A responsabilizacdo administrativa é expressdo
pratica dos principios constitucionais da legali-
dade, moralidade, impessoalidade, publicidade e
eficiéncia da Administracdo Publica. A observancia
desses principios, a partir da atuagao correicional,
volta-se, por si s6, a promogao de direitos, da equi-
dade e da justica institucional. Observados os prin-
cipios da proporcionalidade e do devido processo

legal, assegura-se, desta forma, a imparcialidade e
o respeito as garantias individuais.

3. E possivel pensar o direito administrativo san-
cionador como um instrumento educativo, e nao
apenas repressivo? Quais seriam os riscos e po-
tencialidades dessa abordagem?

Compreender o direito administrativo sancionador
como um instrumento educativo significa reconhecer
que a finalidade das sang¢des ndo se esgota na pu-
nicdo. A sancgdo, dada sua natureza dissuasodria,
orienta condutas; por isso é pedagdgica. Ao reforgcar
os limites éticos da atuagdo publica, previne novas
infragdes. As vantagens dessa abordagem incluem
o fortalecimento de uma cultura institucional de in-
tegridade e a internalizagao de valores republicanos
pelos servidores. Os riscos, a seu turno, podem advir
da nédo punicao, de puni¢des brandas frente ao caso
concreto ou mesmo de puni¢des meramente retérica.
Nesses casos, perde-se tanto a natureza dissuaséria
quanto o cardter pedagdgico da sangéo.

4. Em que medida as experiéncias internacionais
podem inspirar um modelo brasileiro mais trans-
parente, participativo e restaurativo no campo
correcional?

Estados que tém adotado mecanismos de com-
pliance, integridade publica e justica restaurativa
demonstram que é possivel combinar o rigor da res-
ponsabilizacdo com préaticas voltadas ao aprendizado
institucional e a reconstrucdo da confianga social.
Nesse sentido, cito o Reino Unido, o Canadd, a Nova
Zelandia, além dos paises nérdicas. O Reino Unido,
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por exemplo, é amplamente citado pela literatura de
governanca pela ado¢do de mecanismos de protecao
a denunciantes e responsabilizacdo transparente de
servidores, previstos no Public Interest Disclosure
Act (1998) e reforcados pelo UK Civil Service Code
(UNITED KINGDOM, 2015). No Canada, politicas
de justica restaurativa tém sido incorporadas a pra-
ticas administrativas e institucionais, em especial
no ambito do Correctional Service of Canada e do
Restorative Justice Program do Public Safety Canada
(CANADA, 2020), demonstrando como a reparacao
do dano e o aprendizado institucional podem cami-
nhar lado a lado com a responsabilizagao formal. Ja
a Nova Zelandia é considerada pioneira na incorpo-
racao de praticas restaurativas no setor publico, com
programas documentados pelo Ministry of Justice
(NEW ZEALAND, 2019) e pelo International Institute
for Restorative Practices (IIRP, 2021), que privilegiam
a recomposicao de vinculos institucionais e a pre-
vencao de reincidéncias.

Os paises noérdicos — como Suécia e Dinamarca
— sédo referéncias globais em transparéncia e con-
fianca institucional, conforme apontam o OECD Pu-
blic Integrity Handbook (OECD, 2020) e os relatdrios
da Transparency International (TRANSPARENCY IN-
TERNATIONAL, 2022).

Ja a Unido Europeia vem consolidando politicas de
open government e compliance, que privilegiam a
publicidade ativa de informacées e o engajamento
social na formulacao de regras de integridade, con-
forme registrado no EU Anti-Corruption Report (EU-
ROPEAN COMMISSION, 2014) e nas iniciativas do
European Public Administration Network (EUPAN).
Nessas experiéncias, observa-se a combinacgao entre
sistemas de accountability solidos e altos niveis de
conflan¢a social, alcancados por meio de regras
claras de responsabilizagdo administrativa e pra-
ticas organizacionais que estimulam a confianc¢a na
discricionariedade legitima.*

1 CANADA. Restorative Justice Program. Public Safety Canada,
2020. Disponivel em: https://www.publicsafety.gc.ca. Acesso em: 18 set.
2025.

EUROPEAN COMMISSION. EU Anti-Corruption Report. Brussels: Euro-
pean Commission, 2014.

IIRP - INTERNATIONAL INSTITUTE FOR RESTORATIVE PRACTICES.
Restorative Practices in Public Institutions. Bethlehem, 2021.

NEW ZEALAND. MINISTRY OF JUSTICE. Restorative Justice in New Ze-
aland. Wellington, 2019.

OECD - ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DE-
VELOPMENT. OECD Public Integrity Handbook. Paris: OECD Publishing,
2020.

TRANSPARENCY INTERNATIONAL. Corruption Perceptions Index 2022.
Berlin: Transparency International, 2022.

UNITED KINGDOM. CABINET OFFICE. The Civil Service Code. London:
UK Government, 2015.

UNITED KINGDOM. Public Interest Disclosure Act 1998. London: UK Go-
vernment, 1998.

5. Como a senhora avalia o papel da educacdao em
direitos humanos dentro das estruturas do Es-
tado, especialmente no que diz respeito a atuagao
disciplinar e a protecao da dignidade no ambiente
de trabalho publico?

Avalio positivamente; alids, o considero funda-
mental. A educacdo em direitos humanos é essen-
cial para um processo genuino de mudangas sociais,
o que inclui naturalmente as estruturas do Estado;
deve ser compreendida como um processo con-
tinuo e transversal de formacdo de valores, conhe-
cimentos, atitudes e praticas sociais voltadas para a
promocao e defesa da dignidade humana, da igual-
dade e da justica, Nesse sentido, é parametro nor-
mativo e pedagdgico para o exercicio da cidadania e
para a atuagao do poder publico.

E o que se depreende do Plano Nacional de Edu-
cacdo em Direitos Humanos (2007) e do 3° Pro-
grama Nacional de Direitos Humanos (Decreto n®
7.037/2009, atualizado pelo Decreto n® 7.177/2010).
De fato, a educagdo em direitos humanos envolve a
articulagdo de trés dimensdes: a cognitiva, relacio-
nada a difusdo de conhecimentos sobre os direitos
humanos e o ordenamento juridico que os garante; a
ética e valorativa, ligada a formacgdo de uma cultura
institucional de respeito e solidariedade; e a pratica,
que exige transformar esses valores em politicas,
procedimentos e condutas administrativas.? Para
tanto, devem ser identificados problemas, definidas
necessidades e formulados planos de agdo. , além de
atravessar todas as dimensdes da vida institucional.

6. Alguns defendem que o excesso de controles
e sanc¢Oes pode gerar paralisia decisdria e inse-
guran¢a na atuacao publica. Como encontrar o
equilibrio entre controle, confianca e discriciona-
riedade legitima?

O desafio de equilibrar controle, confianca e discri-
cionariedade é central para a boa governanca demo-
cratica. O excesso de controles e sancdes, quando
nao pautado pela razoabilidade e pela proporciona-

2 BRASIL. Comité Nacional de Educagédo em Direitos Humanos.
Plano Nacional de Educagéo em Direitos Humanos. Brasilia: Secretaria Es-
pecial dos Direitos Humanos, Ministério da Educagao, UNESCO, 2007.
BRASIL. Decreto n® 7.037, de 21 de dezembro de 2009. Aprova o Programa
Nacional de Direitos Humanos — PNDH-3. Didrio Oficial da Uni&o: segéo 1,
Brasilia, DF, 22 dez. 2009.

BRASIL. Decreto n® 7.177, de 12 de maio de 2010. Altera o Anexo do Decre-
to n® 7.037, de 21 de dezembro de 2009, que aprova o Programa Nacional
de Direitos Humanos — PNDH-3. Didrio Oficial da Unido: segédo 1, Brasilia,
DF, 13 maio 2010.

ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. World Programme for Human
Rights Education. New York; Geneva: United Nations, Office of the High
Commissioner for Human Rights, 2005. Disponivel em: [https://www.oh-
chr.org/en/resources/educators](https://www.ohchr.org/en/resources/edu-
cators). Acesso em: 18 set. 2025.

UNESCO. World Programme for Human Rights Education: fourth phase
(2020-2024). Paris:UNESCO, 2020. Disponivel em: [https://unesdoc.unes-
co.org](https://unesdoc.unesco.org). Acesso em: 18 set. 2025.
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lidade, pode inibir a capacidade deciséria do gestor
publico, gerando inseguranca e paralisia administra-
tiva. Por outro lado, a auséncia de mecanismos de
fiscalizacdo compromete a integridade e a confianca
social. O caminho estd na construgdo de um sistema
de controles inteligentes, transparentes e proporcio-
nais, que coibam praticas ilicitas sem inviabilizar a
tomada de decisdo. A valorizacdo da boa-fé, a clara
motivagdo dos atos administrativos e a continua ca-
pacitacdo dos agentes publicos sdo elementos que
contribuem para criar um ambiente em que a discri-
cionariedade é exercida com responsabilidade, am-
parada em critérios técnicos e orientada ao interesse
coletivo.

7. Para encerrar, que mensagem a senhora gos-
taria de deixar aos leitores da Revista da CGU,
especialmente aos que atuam na construcao de
ambientes publicos integros, democraticos e pro-
motores de confian¢a institucional?

Aos leitores da Revista da CGU, deixo uma men-
sagem de reconhecimento e de esperanca. Reco-
nhecimento pelo trabalho cotidiano, muitas vezes
silencioso da CGU, voltado a integridade da Admi-
nistragdo Publica. Esperanca de que, com coragem,
ética e responsabilidade institucional, serd possivel
consolidar no Brasil uma cultura administrativa fun-
dada em valores republicanos e em principios cons-
titucionais, que assegure a confianca dos cidadaos
na Administragao Publica.
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Juiz Federal. Doutor em Direito Publico, Professor Associado de Direito Administrativo da UERJ,
Professor Pesquisador da Universidade Nove de Julho (UNINOVE), professor da EMERJ.

1. Ao longo da sua trajetéria académica e pro-
fissional, o senhor tem refletido sobre os meca-
nismos de responsabilizacdo na Administracao
Publica. Em sua visao, qual é o papel da atividade
correcional no refor¢o da integridade institucional
e na promocao do Estado Democratico de Direito?

Sim. Seja na condicdo de professor da disciplina Di-
reito Administrativo, seja como Juiz Federal, tenho
nao apenas refletido, mas procurado estudar os me-
canismos de responsabilizacdo na Administracdo
Publica, bem como os de premiacéao.

Na minha visdo, a atividade correcional na Adminis-
tracao Publica ndo deve ser vista, unicamente, como
uma maquina de puni¢do ou um mero apéndice bu-
rocratico. Ela é um mecanismo de defesa organica
e um dos pilares mais relevantes para o reforco da
integridade institucional. Ao investigar e, se for o
caso, sancionar desvios de conduta, irregularidades
administrativas, atos de corrupgdo ou omissoes
indevidas, os 6rgdos correicionais cumprem uma
funcdo essencial de validacdo Etica das condutas
praticadas.

Em um contexto de crescente ceticismo social em
relacdo as instituigdes, a capacidade de autocor-
recdo da Administracdo é vital. Quando o Estado
demonstra que é capaz de resolver seus problemas e
erros, ele restaura a confianca do cidadéo, essencial
para a governabilidade e para a legitimidade de suas
acbes. Sem confianca, o pacto social se fragiliza.

No ambito do Estado Democratico de Direito, a ati-
vidade correcional assume uma dimensao constitu-
cional fundamental e exige que o poder seja exercido
de forma ética, transparente e responsdvel, em con-
sonancia com o interesse publico.

Quando a Administracdo Publica se torna perme-
avel a corrupgdo ou a ineficiéncia cronica, ela falha
em entregar o que a Constituicdo promete (saude,
educacgdo, segurancga, etc.). A correicdo, ao com-
bater esses desvios, torna o Estado mais eficiente
e responsivo as necessidades da sociedade, contri-
buindo diretamente para a efetividade dos direitos

fundamentais e, portanto, para a solidez da nossa
democracia.

Em sintese, a atividade correcional, quando exercida
com imparcialidade, devido processo legal e foco
sistémico, € o termdémetro e o catalisador da inte-
gridade. Ela transforma a Administragcdo Publica de
um mero poder de execugdo em um poder que se au-
torregula em nome do interesse coletivo, sendo, por
isso, indispensavel a manutencédo da ordem juridica
e a vitalidade de nossa democracia.

2. E possivel pensar em um sistema de respon-
sabilizacao disciplinar que va além da punicao e
que atue como vetor de construcdo ética na Ad-
ministracao Publica? O que seria necessario para
essa transformacdo de paradigma?

Esta questdo considero fundamental para a evolugdo
do Direito Administrativo Sancionador e afirmo: sim,
nao apenas é possivel, como é imperativo pensar em
um sistema de responsabilizacdo disciplinar que
transcenda a légica meramente punitiva.

O sistema disciplinar, em sua concepgéo classica, é
primordialmente repressivo. Ele opera ex post facto
(apos o fato), buscando identificar o desvio, aplicar a
sancéo e restabelecer a ordem. Embora essa fungdo
seja indispensavel para a integridade institucional,
ela é insuficiente para construir ativamente a ética.
A punicdo inibe, mas ndo necessariamente educa ou
transforma a cultura.

O que proponho, e o que a boa doutrina ja preconiza,
é um sistema de Responsabilizacdo Disciplinar Eti-
co-Construtiva. Pensar o sistema disciplinar como
um vetor de construcdo ética significa integrd-lo a
uma politica de compliance e integridade publica
de maneira organica, e ndo apenas reativa. O obje-
tivo final deixa de ser apenas punir o agente faltoso,
passando a ser proteger a instituicdo e promover um
ambiente de trabalho ético para todos os servidores.

Nesse paradigma, o processo disciplinar ndo é alinha
final, mas um momento de profundo diagndstico e
aprendizado institucional. O sistema deve prever,
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legalmente, medidas reparadoras e formativas que
acompanhem ou substituam as san¢des mais leves.
Para desvios de menor potencial ofensivo, seria pos-
sivel implementar acordos que prevejam, em vez da
suspensdo ou repreensdo pura, a participacdo obri-
gatoria em cursos de ética publica, compliance e go-
vernanca, ou a realocagdo tempordria em setores de
formacdo intensiva sob monitoramento.

Nessa perspectiva, as normas disciplinares pre-
cisam ir além da mera legalidade (o que é proibido)
e focar na ética publica. Criar guias de conduta mais
detalhados que expliquem o porqué de certas proibi-
¢bes, vinculando a conduta do servidor ao interesse
publico primadrio, e ndo apenas ao interesse secun-
dario da maquina administrativa.

A Corregedoria e as areas de gestdo de pessoas
devem atuar em parceria na prevencao. Os lideres e
gestores, que tém o poder de fiscalizar e influenciar
a cultura, devem receber treinamento especifico para
entender seu papel como multiplicadores de integri-
dade, e ndo apenas como denunciantes.

O processo disciplinar deve gerar um feedback obri-
gatério para a area de gestdo de riscos da instituicao,
que deve, por sua vez, ser obrigada a revisar proce-
dimentos internos, normativas e controles, fechando
as “portas de entrada” para novas irregularidades.

Em suma, a transformacao exige que o sistema de
responsabilizacdo disciplinar deixe de ser perce-
bido como algo capaz de apenas gerar um sacrificio
para se tornar um guardido da exceléncia ética e um
parceiro estratégico na construcdo de uma Adminis-
tracdo Publica mais integra, eficiente e, acima de
tudo, digna da confianca da sociedade. E um passo
essencial para fortalecer nosso Estado Democratico
de Direito.

3. Como o senhor avalia a evolugdo normativa e
institucional do Sistema de Correigdo no Brasil
nas ultimas duas décadas? Ha marcos que o se-
nhor destacaria como pontos de inflexao?

Sua pergunta me permite tracar um panorama histé-
rico e juridico da evolugédo recente da funcédo corre-
cional no Brasil. Ao longo de minha carreira profis-
sional como professor e juiz federal, observei essa
transformacéao, que considero uma das mais impor-
tantes para a consolidagdo da integridade publica.

A evolugdo do Sistema de Correigdo no Brasil, nas
ultimas duas décadas, pode ser caracterizada por
uma passagem de uma ldgica descentralizada e re-
ativa para um modelo que busca ser sistémico, pre-
ventivo e coordenado.

Antes, a correicdo era exercida primariamente por
orgaos isolados dentro de cada ministério ou autar-

quia, com pouca padronizacao e articulacdo. Hoje,
vemos um esforco consciente para construir uma
verdadeira rede.

Destaco trés grandes marcos que considero pontos
de inflexdo para essa transformacao: A Lei de Acesso
a Informacéo (Lei n® 12.527/2011) e a Transparéncia
que, embora ndo seja uma lei correcional em es-
séncia, é um marco indireto fundamental. Ao impor
a transparéncia ativa e passiva, ela expés a Admi-
nistragdo Publica a um escrutinio social sem prece-
dentes. A LAI forneceu insumos (dados, contratos,
informacgdes) que potencializaram o trabalho de ¢r-
gdos de controle interno e externo. Onde hd mais
transparéncia, o risco de desvio é maior, exigindo
uma correi¢cdo mais proativa e sofisticada para inves-
tigar o que a sociedade passou a visualizar. A socie-
dade civil se tornou, de fato, uma fiscal do sistema.
Outro notédvel marco foi a criagdo e consolidacdo da
Controladoria-Geral da Unido (CGU) e do Sistema de
Correicdo do Poder Executivo Federal (SISCOR). O
surgimento e o fortalecimento da CGU (e suas es-
truturas correcionais), seguido pela estruturacdo do
SISCOR, representam o maior salto institucional. O
SISCOR, especialmente, buscou uniformizar proce-
dimentos, capacitar servidores e estabelecer uma
metodologia comum para a apuracdo disciplinar
em toda a esfera federal. Isso elevou a qualidade
do trabalho, garantindo que o devido processo legal
e a seguranca juridica fossem aplicados de forma
homogénea.

A CGU também foi pioneira na divulgacédo de dados
de responsabilizagdo, incluindo o famoso Cadastro
Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas
(CEIS) e o Cadastro Nacional de Empresas Punidas
(CNEP), o que adicionou uma camada de controle de
integridade nas contrata¢ées publicas.

Um importante marco também foi a criacdo da Lei
Anticorrupgao (Lei n® 12.846/2013). A Lei Anticor-
rupgao inovou ao responsabilizar objetivamente as
pessoas juridicas por atos lesivos contra a Adminis-
tracdo. Isso forgou a correicao e os érgaos de con-
trole a desenvolverem expertise em negociagao de
Acordos de Leniéncia e na avaliacdo de Programas
de Integridade (Compliance) empresariais.

Em minha avaliagdo, a evolugéao é altamente positiva,
mas ainda enfrenta desafios. A grande conquista foi
a profissionalizacdo da atividade correcional e o re-
conhecimento de que ela é uma funcéo essencial de
Estado, e ndo apenas um departamento de RH com
poder punitivo. O sistema se tornou mais visivel e,
crucialmente, mais coordenado. Contudo, persistem
gargalos que exigem nossa aten¢do: i) A moderni-
zagdo ainda é desigual. Muitos entes federativos
subnacionais carecem de estruturas correcionais
autébnomas e capacitadas; ii) A complexidade dos
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desvios (especialmente corrupgdo e crimes de co-
larinho branco) exige que a correicdo possua maior
capacidade de analise de dados, inteligéncia e coo-
peracdo com o Ministério Publico e a Policia; iii) Os
servidores dedicados a correigdo e a instrugdo pro-
cessual precisam de mecanismos de protecao contra
pressodes politicas e administrativas, garantindo a
sua inestimavel imparcialidade.

Em suma, saimos de um cendrio de fragmentacdo
para uma era de integracdo e complexidade regu-
latéria, onde a correicdo é peca-chave na triade de
transparéncia, prevengdo e responsabilizacdo que
sustenta a Republica.

4. Tem-se discutido o esgotamento do modelo ex-
clusivamente punitivo e a busca por solugées con-
sensuais na seara disciplinar. Qual sua opinido
sobre a viabilidade juridica e institucional desses
mecanismos no ambito do direito administrativo
sancionador?

Esta pergunta toca em um tema extremamente atual
no Direito Administrativo Sancionador. Minha opi-
nido é que a busca por solugdes consensuais na
seara disciplinar é juridica e institucionalmente vi-
avel e, mais do que isso, necessdria para otimizar a
gestdo publica e a efetividade da integridade.

O modelo exclusivamente punitivo, assentado na ri-
gidez do Processo Administrativo Disciplinar (PAD)
e na aplicacdo bindria de sangdo/absolvigdo, de-
monstra seu esgotamento pela sua inerente moro-
sidade e pelo foco quase que exclusivo no carater
retributivo passado. O modelo nao estimula, assim,
a corregdo sistémica nem a mudanca de comporta-
mento, concentrando-se apenas na retribuicdo pela
falta passada.

As solugbes consensuais vém, portanto, como uma
forma de racionalizar a administracdo da justica dis-
ciplinar e buscar resultados que vao além da mera
punicao.

O principal 6bice juridico tradicionalmente venti-
lado na literatura sempre foi o principio da indispo-
nibilidade do interesse publico, que historicamente
vedava ao administrador “negociar” a aplicacdo da
lei. Contudo, essa indisponibilidade vem sendo cres-
centemente mitigada pelo avanco legislativo e pela
evolugdo da jurisprudéncia. A Lei Anticorrupgao
(Lei n® 12.846/2013), ao prever o Acordo de Leni-
éncia com a pessoa juridica, ja demonstrou que o
interesse publico (reparagdo do dano, cessagdo da
ilicitude e aprimoramento do compliance) pode ser
melhor atendido pelo consenso do que pela punigao
pura. Outros diplomas recentes, como a Lei da Im-
probidade Administrativa (Lei n® 14.230/2021), que
positivou o Acordo de N&do Persecugéo Civel (ANPC),

e a Lei n? 13.655/2018 (que incluiu dispositivos na
LINDB), que valoriza as consequéncias praticas da
deciséo, reforcam a validade da negociacdo no am-
bito do direito publico.

Se o ordenamento juridico permite o consenso em
esferas tdo graves quanto a improbidade e a cor-
rupcdo empresarial, é juridicamente possivel e até
desejavel que ele seja aplicado em faltas discipli-
nares de menor ou médio potencial ofensivo, desde
que observados requisitos estritos.

O consenso ndo significa impunidade; significa
trocar a sancdo estritamente punitiva) por uma
sancdo compensatodria, reparadora ou educativa
(trabalho em &rea de interesse publico, treinamento
obrigatério em ética, reparagdo pecunidria do dano).

Para que esses mecanismos funcionem, a Admi-
nistracdo precisa investir em: capacitacdo e na
construcdo de pardmetros objetivos. E, assim, fun-
damental que os atos normativos internos definam
critérios objetivos e transparentes para a celebracao
dos acordos, evitando-se o risco de casuismo e de
alegacao de tratamento desigual.

Em sintese, o modelo consensual nao visa eliminar
o PAD, mas criar uma “porta de saida” inteligente.
O consenso surge como a melhor ferramenta para
construir a ética e a integridade nos casos de menor
complexidade, alinhando a justiga disciplinar com
a eficiéncia e a pedagogia que o Estado moderno
exige.

5. A consensualidade é uma resposta a morosi-
dade e a complexidade do processo disciplinar?
Ou exige pré-condi¢cdes que ainda nao estdo pre-
sentes no ambiente institucional brasileiro?

Na minha concepcéo, a consensualidade responde
a ambas as coisas: morosidade e complexidade do
processo disciplinar. E também reduz os custos ine-
rentes ao processo decisédrio estatal.

E inegavel que a morosidade e a complexidade dos
Processos Administrativos Disciplinares (PADs) sdo
o catalisador primadrio da busca por solugdes consen-
suais, como os Acordos de Leniéncia e os Acordos
de Responsabilizacdo Administrativa (ARA). O PAD
tradicional replica a complexidade do processo judi-
cial, o que o torna lento, caro e excessivamente fo-
cado em ritos, desviando a aten¢do da substancia da
integridade. A lentidado leva a prescrigdo de casos,
especialmente os de menor potencial ofensivo, ge-
rando um sentimento de ineficiéncia e, paradoxal-
mente, de impunidade. Ademais, quase toda sancao
disciplinar relevante é contestada judicialmente.
O sistema de responsabilizagdo administrativa se
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torna apenas uma fase prévia ao contencioso judi-
cial, sobrecarregando o Poder Judiciario.

Nessa perspectiva, a consensualidade €, sim, uma
resposta de eficiéncia gerencial. Ela visa desafogar
o sistema, priorizando a puni¢do dos casos graves
(fraude, corrupcdo, ma-fé) e tratando os casos me-
nores com medidas mais rdpidas, pedagdgicas e
menos onerosas.

No entanto, se a consensualidade for aplicada
apenas como uma ferramenta de gestdo de fluxo
(para acelerar processos), ela falhard e podera ser
deturpada, gerando inseguranca juridica e alega-
¢oes de favorecimento.

Em minha visdo, a consensualidade é um reflexo
da necessidade de eficiéncia do Estado moderno,
agindo como uma resposta pratica a morosidade do
rito punitivo.

6. Na sua experiéncia, quais sdo os principais
obstdculos a adocdo de uma cultura institucional
menos punitivista e mais orientada a responsabi-
lizacdo efetiva, com foco em integridade?

Esta é a pergunta que nos leva do plano normativo e
tedrico a dura realidade da execugdo. Minha experi-
éncia, tanto na anadlise académica quanto na pratica
judicidria, me mostra que a transformagdo de um
modelo punitivo para um modelo focado na integri-
dade e responsabilizagdo efetiva enfrenta obstaculos
profundos, que sdo simultaneamente culturais, le-
gais e estruturais.

Os obstaculos culturais e comportamentais sdo, em
minha opinido, os mais dificeis de transpor, pois re-
sidem na mentalidade dos agentes publicos e da so-
ciedade. No Brasil, o combate a corrupcéo e ao desvio
¢ frequentemente associado a punicdo maxima e a
exposicao mididtica. Adotar a consensualidade ou
solucdes pedagdgicas é imediatamente interpretado
como “abrandamento”, “leniéncia” ou “vista grossa”
pela sociedade e por algumas instituicdes de con-
trole. Essa pressao dificulta a coragem institucional
de optar por uma solugdo mais inteligente, mas
menos espetacular. Existe uma cultura do medo na
Administracdo. Por essa razao, muitos gestores pre-
ferem o caminho mais formal e punitivo por medo de
serem responsabilizados por um Acordo de Respon-
sabilizagdo Administrativa (ARA) que, futuramente,
possa ser questionado por ser “benevolente” ou por
nao ter cumprido os resultados. O medo de punir de
menos é maior do que o medo de punir de forma ine-
ficiente ou de ferir o devido processo legal.

Quanto aos obstaculos legais, embora a legislagao
tenha avancado (como na Lei Anticorrupgéo e na Lei
de Improbidade), ainda ha lacunas e resisténcias. A
aplicacdo de instrumentos consensuais para o ser-

vidor publico individual ainda carece de uma disci-
plina legal federal unificada e detalhada. A auséncia
dessa lei gera inseguranca sobre a competéncia e
os limites da negociacdo. Sob outra perspectiva, a
auséncia de regras claras permite que o Ministério
Publico ou os Tribunais de Contas questionem a
conveniéncia de um acordo, mesmo que ele seja tec-
nicamente eficiente e atenda ao interesse publico.
Isso inibe os gestores de assumirem o risco de optar
pela consensualidade.

No que concerne aos obstaculos estruturais, a mu-
danga de paradigma exige investimento que nem
sempre estd disponivel. Uma cultura de integridade
exige que os 6rgaos correcionais troquem o “chapéu”
de meros instrutores de PAD por negociadores e
auditores de compliance. Isso requer treinamento
especializado em dreas ndo tradicionais (andlise fi-
nanceira, gestao de riscos, due diligence, técnicas de
entrevista e negociagdo), algo que demanda tempo e
recursos financeiros.

Em resumo, o caminho para uma responsabilizacao
mais eficaz e ética no Brasil é pavimentado com boas
intencoes legais, mas é bloqueado por uma heranca
cultural de desconfianca e por limitacées de capa-
cidade técnica. A superagdo exige, acima de tudo,
a coragem institucional de gestores e corregedores
para demonstrar que a solugdo mais inteligente é
também a mais legitima, mesmo que nédo seja a mais
popular.

7. Quais seriam suas principais recomendacao
para os gestores publicos que atuam diretamente
na atividade disciplinar, especialmente diante
das pressées sociais e mididticas por punicoes
exemplares?

Os gestores e presidentes de comissoes discipli-
nares enfrentam um dilema complexo: garantir o de-
vido processo legal e a justiga interna enquanto ge-
renciam a pressdo externa por resultados imediatos
e puni¢des exemplares.

Em um ambiente de alta pressdo, o PAD (Processo
Administrativo Disciplinar) deve ser uma fortaleza
inatacdvel do ponto de vista legal. A unica forma
de o gestor resistir a pressdo é garantir que seu tra-
balho seja juridicamente irrefutavel.

O gestor deve ser o guardido rigoroso do rito e do
devido processo legal. Qualquer deslize formal (falta
de intimagao, cerceamento de defesa, inobservancia
de prazo) é o ponto fraco que a defesa — e, poste-
riormente, o Judicidrio — explorard. A decisdo (re-
latério da comissdo e decisdo final da autoridade)
deve ser um documento analitico e exaustivo. Nao
basta citar o artigo da lei e nem mesmo transcrever
decisbes padronizadas que nao dizem muito sobre o
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caso concreto. E preciso demonstrar o nexo causal, a
materialidade e a culpabilidade do agente com base
em provas concretas, diferenciando meros indicios
de evidéncias sélidas. A punigao deve ser uma con-
sequéncia ldgica e proporcional dos fatos provados,
e ndo um ato politico.

Em face da limitacdo de recursos, o esforco de uma
Corregedoria deve ser concentrado nos casos de
ma-fé, corrupgdo e grave lesdo ao erdrio ou ao ser-
vico publico. Casos de menor potencial ofensivo ou
de falhas meramente formais devem ser tratados
com solugdes mais céleres e pedagdgicas (como a
consensualidade).

A punicgéo é o ultimo passo. O gestor deve garantir
que o processo disciplinar sirva como diagndstico
de risco. Se a investigacao revelar falhas de controle,
de procedimento ou de treinamento, a Corregedoria
deve formalizar recomendagées claras a alta admi-
nistragdo para que o erro ndo se repita. O gestor deve
ser o baluarte contra o populismo punitivo e eventual
sancdo deve ser proporcional a ofensa. Pressées mi-
didticas tendem a exigir a pena maxima (demissao)
para todo e qualquer desvio. O gestor deve ter a co-
ragem institucional de aplicar uma suspensdo ou
uma adverténcia, se esta for a justa medida para a
falta, justificando-a com base no histérico do ser-
vidor e na gravidade objetiva da conduta.

A pressao mididtica s6 se esvai quando a instituicdo
é capaz de comunicar o valor de seu trabalho, des-
mistificando a ideia de que o unico resultado valido
é a demisséao. O gestor, em coordenacdo com a area
de comunicacdo institucional, deve divulgar os re-
sultados do sistema, e ndo apenas o andamento de
um caso especifico. Deve-se comunicar o nimero de
investigacbes concluidas, a recuperacao de valores,
e as mudancas sistémicas implementadas a partir
das correigoes.

O gestor também deve lembrar constantemente a
opinido publica que a funcéo correcional nao é de
vinganca, mas de justica administrativa. A punigdo
exemplar sé é legitima se for o resultado de um pro-
cesso justo e legal. O espetdculo da punicdo nao
pode jamais anular a substancia do direito de defesa.

8. Para encerrar, que mensagem o senhor gostaria
de deixar para os leitores da Revista da CGU, es-
pecialmente aqueles que integram o Sistema de
Correicao e se dedicam a construg¢do de uma Ad-
ministracao Publica ética, técnica e justa?

A minha mensagem final é de valorizagdo do propé-
sito e reafirmacdo da coragem técnica. O trabalho
dos que fazem parte do Sistema de Correicdo, muitas
vezes realizado sob intensa pressao e nos bastidores,
é um dos pilares mais relevantes para a manutencao
do Estado Democratico de Direito.

Em tempos de espetacularizacdo, hd uma pressao
constante para que o resultado do processo disci-
plinar seja rapido e visivel, cedendo ao clamor mi-
diatico. A minha exortagéo é: resistam ao populismo
punitivo.

A verdadeira coragem ndo estd em aplicar a pena
maxima, mas em aplicar a pena justa e proporcional,
mesmo que impopular. Ao blindarem o processo
contra interferéncias, vocés garantem que a punicéo,
quando necessadria, seja juridicamente irrefutavel e,
por isso, institucionalmente legitima. E um processo
justo é a maior defesa da prépria Administragao.

O futuro da integridade publica nao reside apenas
na capacidade de sancionar, mas na capacidade de
aprender e prevenir. Usem a Correi¢do ndo apenas
para demitir, mas para diagnosticar as falhas sisté-
micas que permitiram o desvio. O caso individual
deve gerar uma licdo para a instituicdo. Em casos
apropriados, a negociagdo (consensualidade) nédo é
um atalho para a impunidade, mas um instrumento
de inteligéncia administrativa que recupera ativos,
acelera a reparagao e foca na mudanga de compor-
tamento, preservando recursos para combater o que
é mais grave.

Meu profundo reconhecimento pela dedicacéo a essa
nobre e dificil tarefa. Sigam firmes no propdsito de
servir ao interesse publico com a técnica do Direito e
a altura da ética que a Republica exige.
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Juiza Conselheira do Supremo Tribunal Administrativo de Portugal e Doutora em Direito

1. No Brasil, tem-se discutido muito sobre a apli-
cacao de mecanismos de resolugao consensual
de conflitos no ambito do exercicio do poder dis-
ciplinar. Entretanto, a efetiva aplicacdao de tais
institutos no ambito do processo administrativo
disciplinar ainda é timida. Como tem se dado, em
Portugal, a aplicagdo de mecanismos de consen-
sualidade no ambito sancionatério das relagdes
laborais da Administracao Publica?

Os mecanismos de resolucdo consensual de con-
flitos podem ocorrem (i) na fase pré-judicial, no
ambito da impugnacdo administrativa da deciséo
aplicativa da sancdo disciplinar, (ii) no ambito do
processo judicial ou (iii) até na pendéncia do préprio
procedimento disciplinar, antes de ser tomada a res-
petiva decisédo final.

Em todos os casos tais mecanismos tém por finali-
dade obter a resolugdo do litigio, pondo-lhe fim, por
via do consenso entre as partes desavindas ou me-
diante a obtengdo do acordo entre elas.

Em Portugal sdo amplamente admitidos os meca-
nismos de resolucdo consensual de conflitos ad-
ministrativos, sendo a lei muito generosa na sua
admissibilidade.

No entanto, tais mecanismos ndo sdo utilizados
para a resolugdo de conflitos em matéria disciplinar,
atento o pressuposto que ndo estejam em causa
direitos indisponiveis ou de que o litigio caiba nos
poderes de disposi¢do das partes, constituindo o
critério da disponibilidade das situagdes juridicas
litigiosas o critério legal da submissdo a resolucdo
consensual de conflitos.

No ordenamento juridico portugués, na atualidade,
ndo existem duvidas que as questdes relacionadas
com a legalidade das decisdées administrativas, no
exercicio de poderes de definicdo juridica unilateral
da Administracdo, estdo, quanto em certas maté-
rias, na sua disponibilidade, podendo os litigios ser
submetidos a mecanismos de resolugdo alternativa
de litigios, mas considerando a natureza do poder

exercido pelas autoridades publicas no ambito do
procedimento disciplinar, o poder disciplinar, o qual
constitui uma das mais fortes manifestagées dos
poderes de autoridade da Administracdo — o poder
sancionatério —, assim como, perante a consagragao
de direitos legais de defesa, em ambos os casos,
poder e direito irrenunciaveis, tais mecanismos de
resolugdo, na pratica, nao sao utilizados, judicial ou
extrajudicialmente.

Dependendo a decisdo administrativa sancionatéria
de multa ou superior, da obrigatoriedade de instau-
racdo de procedimento disciplinar, estd em causa
uma atuacdo administrativa procedimentalizada,
no ambito do qual vigoram um conjunto de regras
juridicas prescritivas da atuacdo da Administracéao,
assim como, de normas garantisticas de direitos de
defesa do trabalhador, que néo se conciliam com a
consensualidade inerente a resolucdo amigavel dos
litigios.

Acresce nao prever a lei portuguesa que possa ser
aplicada qualquer sancdo disciplinar mediante
acordo ou consenso, fora do ambito do procedimento
disciplinar, assim como, ndo prever que possa ser
consensualizada a escolha da sangdo disciplinar.

Sem prejuizo, no caso de existirem indicios do co-
metimento de infracdo disciplinar, em Portugal ndo
é claro que recaia sobre o empregador publico a obri-
gacdo de instaurar procedimento disciplinar, ndo sé
por néo estar legalmente prevista, como por se re-
conhecer a Administracdo ampla margem de apre-
ciagdo e valoragdo dos factos e, consequentemente,
também grande margem de liberdade, segundo cri-
térios de mérito ou de oportunidade, que a si lhe
cabem, em relacéo a decisdo de promover ou nédo a
abertura de procedimento disciplinar.

2. Seria possivel apontar — se ndo em termos es-
tatisticamente precisos, ao menos com base nas
suas impressdes como pessoa com larga experi-
éncia de atuacao nos tribunais administrativos - a
proporcao de sangdes aplicadas no ambito disci-
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plinar que séao revertidas em a¢des movidas pelos
agentes publicos sancionados perante os Tribu-
nais Administrativos? Em outras palavras: qual o
nivel de “interferéncia” dos Tribunais Adminis-
trativos ao revisar as sang¢ées aplicadas no ambito
das relagdes laborais da Administragdo Publicas
em Portugal?

Né&o existem dados quantitativos precisos sobre o
ambito da atuacdo do poder judicial na reversao de
decisbes administrativas disciplinares, ndo sendo
feita essa desagregacdo no ambito da multiplicidade
de processos administrativos instaurados nos Tribu-
nais Administrativos.

Mas a reversdo das decisbes disciplinares esta ad-
mitida, ocorrendo em caso de procedéncia dos fun-
damentos de invalidade invocados.

No que respeita a intervencdo dos tribunais, aos
mesmos sdo conferidos poderes para declarar a nuli-
dade ou a anulagdo, no ambito de processos impug-
natorios do ato administrativo sancionatdrio, assim
como, poderes de condenagdo a retomar o procedi-
mento disciplinar sem as ilegalidades cometidas,
mas ndo é possivel ao juiz alterar o tipo da sancéo
disciplinar aplicada pela Administracdo, por estar
em causa um controlo de legalidade e ndo do mérito
da decisdo administrativa.

Concretizando quanto ao dmbito da sindicabilidade
contenciosa dos tribunais em matéria disciplinar, o
mesmo incide sobre a legalidade:

do procedimento disciplinar, quanto a apreciar se
foram respeitadas as suas prescricdes legais (v.g. se
foi respeitado o prazo de abertura do procedimento;
se ocorre a prescrigdo da infracdo disciplinar; se foi
deduzida uma acusacdo suficientemente concre-
tizada quanto as circunstancias de tempo, modo e
lugar; se foram respeitadas as garantias de defesa,
designadamente, se o trabalhador foi ouvido e se
foram admitidos os meios de prova por si reque-
ridos, entre outras);

do conteudo da decisdo disciplinar punitiva (v.g.
quanto a verificacdo dos factos que integram o ili-
cito disciplinar, que implica o controlo no plano dos
factos e das provas, quanto a aferir se os factos tra-
duzem a pratica de alguma infragdo disciplinar e a
subsuncéo dos factos ao tipo legal de infragédo; se a
decisdo foi tomada pela entidade legalmente com-
petente; se a decisdo se encontra devidamente fun-
damentada de facto e de direito; se a sangdo apli-
cada respeita o principio da proporcionalidade, entre
outros).

O controlo jurisdicional efetuado pelos Tribunais
Administrativos incide sobre os aspetos da atuagdo
vinculada da Administragao, apreciando e julgando

o cumprimento das normas e principios juridicos
que a vinculam, e ndo da conveniéncia ou oportu-
nidade da sua atuagéo, pelo que estd em causa um
controlo de legalidade e ndo do mérito da decisao
administrativa.

Especificamente sobre a amplitude do controlo ju-
risdicional sobre a medida da pena disciplinar ou a
concreta sangdo aplicada, constitui entendimento
dos Tribunais Administrativos portugueses estar
em causa o exercicio de poderes discriciondrios da
Administragdo, em que lhe cabe avaliar e decidir, em
funcéo da gravidade dos factos e de todas as demais
circunstancias do caso concreto, qual a medida da
sangdo disciplinar adequada, pelo que, por regra,
nao cabe a sua sindicabilidade contenciosa.

Constituindo a escolha da medida da pena disci-
plinar uma escolha que respeita a valora¢ées sobre
o mérito administrativo, apenas se admite o controlo
judicial quando seja invocado o erro grosseiro ou
manifesto de avaliagdo dos factos e/ou da escolha da
sancao disciplinar, sobre os quais passara a recair
um juizo jurisdicional de concordancia da decisdo
com os principios gerais de direito administrativo,
com destaque para o principio da proporcionalidade.

Pelo que, os poderes dos tribunais circunscrevem-se
no plano de agdo administrativa de impugnacao
do ato administrativo de aplicacdo da sancao dis-
ciplinar, sem prejuizo de poder ser emitida alguma
pronuncia condenatéria da Administragdo, mas sem
que se concedam poderes aos tribunais para alterar
ou substituir a sancdo disciplinar por outra, dife-
rente da que foi decidida pela Administracéao, ja que
isso se traduziria numa invasdo do espacgo préprio
da Administracdo, violador do principio da sepa-
racao de poderes.

3. Com base em sua pratica e seus estudos aca-
démicos sobre direito administrativo processual,
a senhora poderia apontar quais sao as garantias
e instituicdes processuais a serem observadas
nos processos disciplinares que oferecem maior
contribuicdo a seguranca juridica dos acusados
e, a0 mesmo tempo, maior contributo a adequada
repressao das sang¢odes e ao incremento da integri-
dade e da ética na Administracao Publica?

Considerando a importancia do poder disciplinar no
contexto da relacdo juridica laboral publica, como
forma de assegurar o cumprimento da lei e o res-
peito de todas as prescrigdes de conduta impostas e
proibidas aos servidores publicos e de todos os titu-
lares de poderes publicos, assim como, em paralelo,
a importancia de assegurar um procedimento legal e
justo, que garanta os direitos de defesa do agente vi-
sado, afigura-se essencial a existéncia de um regime
geral disciplinar publico, que defina todos os princi-
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pios gerais, regras e tramites a seguir no ambito do
procedimento disciplinar ou demais procedimentos
gue a lei entenda consagrar, como o de inquérito, de
sindicancia, de inspec¢do ou de auditoria.

Tal regime geral que regule o poder disciplinar e o
procedimento disciplinar deve servir de padrdao ou
constituir o tronco comum aplicavel a todos os de-
mais regimes disciplinares ou sancionatdérios espe-
ciais que o ordenamento juridico estabelec¢a para ou-
tras carreiras ou servigos da Administragdo Publica,
servindo de lei subsididria ou supletiva a aplicar a
todos os demais regimes disciplinares.

Além disso, porque o procedimento disciplinar cons-
titui ele préprio um procedimento administrativo es-
pecial, existe toda a vantagem que o ordenamento
juridico possa contar com uma verdadeira lei geral
do procedimento administrativo, que, em Portugal,
adota a designacdo de Cédigo do Procedimento Ad-
ministrativo (CPA), aprovado pelo Decreto-Lei n.2
4/2015, de 07/01, mas que no Brasil se encontra in-
cipientemente previsto, nos termos da Lei n.? 9.874,
de 29/01/1999.

Néao é apenas a Administracdo federal que carece
de ser regulada quanto as suas formas de atuagao
administrativa, mas todas as entidades publicas,
quaisquer que sejam as formas de organizagao po-
litico-administrativa do Estado, incluindo todas
as que exercem a fung¢do administrativa ou se en-
contrem materialmente no exercicio da funcéao
administrativa.

Afigura-se importante a aprovacdo de uma verda-
deira lei geral do procedimento administrativo no
Brasil, ndo sé com a total abrangéncia quanto as en-
tidades submetidas a sua regulagao, como também
quanto ao seu conteudo, concentrando a regulagao
de todas as formas de atuagado da Administracao Pu-
blica, passando a constituir o mais importante ins-
trumento juridico da Administracdo Publica e o mais
garantistico na sua relacdo com os particulares.

Também se impoe uma cultura que potencie a trans-
paréncia de atuagdo, devendo ser dados a conhecer
os principais procedimentos administrativos e as
decisdes de aplicagdo de sangdes disciplinares, isto
sem prejuizo da anonimizacdo da identificacdo dos
visados, por respeito as regras de protegdo de dados
pessoais.

O conhecimento das principais e mais relevantes
formas de atuacdo dos titulares dos poderes pu-
blicos, potencia o sentimento de integragdo e de par-
tilha, fomentando o sentimento de coesdo interna
e de envolvimento com a missdo e atribuigdes a
prosseguir, o que contribuird preventivamente para

evitar a adocdo de comportamentos violadores das
normas legais.

Acrescem deverem existir canais de denuncia, ané-
nima ou nao, os quais podem servir de meio ao in-
cremento da integridade e da ética na Administragao
Publica.

Além de nada obstar a que a Administracdo Pu-
blica possa contar com um Cédigo de Etica ou de
boas praticas administrativas, regulando compor-
tamentos atinentes ao exercicio de fungdes, assim
como aqueles que, embora respeitem a vida privada,
se possam repercutir na institui¢cdo e no exercicio de
fungdes, considerando que os trabalhadores da Ad-
ministragdo Publica tém deveres de conduta da vida
privada, podendo afetar o prestigio e a confianca no
desempenho das respetivas fungoes.

4. Quais as principais diretrizes a serem obser-
vadas para que o exercicio do poder disciplinar
pela Administracdo Publica, além de um meca-
nismo de sancionamento posterior aos agentes
que cometem infragdes, assuma também um papel
relevante na prevencao de futuras infragées?

Podendo pensar-se na Administragdo Publica, como
um ente inorganico ou como um todo, associando-a
ao conceito do préprio Estado, importa ter em conta
que o poder sancionatdrio é exercido e emana do
seio de uma concreta organizagdo administrativa,
pelo que, as finalidades de prevengdo especial e
geral decorrentes da aplicagdo da sangao disciplinar
repercutem-se, sobretudo, no ambito dessa concreta
pessoa coletiva de direito publico ou servico em
questao.

O papel que a aplicagdo da sancdo administrativa
reveste na prevencdo de futuras infracées depende
do grau de exigéncia que é colocado pela cupula
da organizacdo, assim como, por outro prisma, do
grau de publicitacdo interna que ocorra das decisées
disciplinares.

Qualquer organizacdo carece de chefias que asse-
gurem o bom funcionamento e organizacéo, consti-
tuindo a competéncia, a seriedade e o exemplo que
conferem ao exercicio de fungdées uma forma indireta
de primar pela boa atuagdo de todos os servidores
publicos ou agentes administrativos.

Reconhecem-se vantagens na existéncia de canais
internos de comunicacdo, que permitam difundir
informacdo relevante para todos os colaboradores,
assim estreitando relacées e criando formas de pro-
ximidade comunicacional, incluindo para efeitos de
divulgacao das decisées tomadas em procedimentos
disciplinares.
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A cultura de maior transparéncia de atuacao dos ti-
tulares dos poderes publicos, contribui para a con-
fianca nas instituicbes e para a prevencao de atua-
¢oes ilegais.

5. Como é encarada, em Portugal, a responsabi-
lidade disciplinar em razdo do erro administra-
tivo? Como equilibrar a adequada punig¢ao com a
garantia aos gestores de que eles nao serao rigo-
rosamente punidos pelos erros escusaveis, pelos
erros de boa fé ou pelos erros cometidos em tenta-
tivas de moderniza¢do da maquina publica?

Sobre a responsabilidade pelo erro administrativo,
parece-me importante distinguir a responsabilidade
disciplinar, da responsabilidade civil extracontra-
tual, podendo ambas operar, em simultdneo, mas
também existir situagées em que apenas uma das
modalidades de responsabilidade se justifique.

Em Portugal, desde 1967 que existe uma lei da
responsabilidade civil que assegura que o Estado
portugués responda civilmente, assegurando o pa-
gamento de indemnizag¢des por erros ou omissdes
imputdveis a Administragdo e aos seus respetivos
servidores, agentes ou funciondrios publicos, sendo
atualmente a Lei n.2 67/2007, de 31/12, que aprova
o Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual
do Estado e Demais Entidades Publicas.

Embora o ordenamento juridico brasileiro consagre
constitucionalmente o principio da responsabilidade
dos poderes publicos, no artigo 37.2, § 6.2 da Consti-
tuicdo federal, ndo dispde de um regime juridico que
lhe dé efetiva concretizagdo, por nao existir um re-
gime geral da responsabilidade civil extracontratual
do Estado e dos seus funciondrios ou agentes.

A regulacdo constante dos artigos 121.2 a 126.%-A,
integrados no Capitulo IV, “Das responsabilidades”,
do Titulo IV, “Do regime disciplinar”, da Lei n.?
8.112 brasileira, afigura-se incompleta, pelo que, in-
suficiente a dar concretizagdo ao comando constitu-
cional e a dar resposta integral as exigéncias que se
colocam no plano das garantias dos administrados
lesados pela atuagdo da Administragdo Publica.

Pelo que, as lacunas ou insuficiéncias do quadro
normativo brasileiro em matérias tdo relevantes do
direito administrativo — como (i) uma lei geral do pro-
cedimento administrativo, (ii) uma lei de responsabi-
lidade civil dos poderes publicos e, devemos dizé-lo,
também de (iii) um regime processual préprio para
a resolucdo de tais litigios nos tribunais — néo con-
tribuem para a afirmacdo das garantias administra-
tivas e contenciosas dos particulares.

Se o Cdodigo do Procedimento Administrativo é a
principal lei da Administragdo Publica, que se deve
aplicar a todas as entidades publicas e a entidades

privadas no exercicio de poderes publicos, e seus
respetivos servidores publicos, a lei da responsabi-
lidade civil extracontratual do Estado assegura os
termos e condigdes em que o Estado e todos os seus
agentes respondem pelos danos causados por erros
ou ma conduta.

Neste plano ha que distinguir a responsabilidade do
Estado, enquanto pessoa coletiva, da responsabili-
dade do titular de poderes publicos, pois enquanto
o Estado responde sempre que a atuagéo seja ilicita
e culposa, independentemente do grau de culpa do
funcionario, este apenas responde civilmente no
caso de agir dolo ou culpa grave, ndo podendo ser
demandando no caso de culpa leve.

Assim, nos casos de culpa leve a responsabilizagdo
do titular dos poderes publicos ou servidor apenas
pode ocorrer no plano disciplinar.

Os erros desculpdveis ou as meras faltas de ser-
vico ndo podem fundar a responsabilidade civil do
agente, mas, consoante as circunstancias, podem
merecer relevancia no plano disciplinar.

Considerando que quando a autoridade tiver ciéncia
de irregularidade no servigo publico o artigo 143.°
da Lein.? 8.112, de 11/12/1990 brasileira estabelece
uma obrigag¢do de promover o procedimento disci-
plinar, deve admitir-se que, no caso de a atuagdo ili-
cita ter sido cometida com culpa leve, em funcédo de
todas as demais circunstancias do caso, como a falta
de repercussdes dessa atuagdo para a organizacao
ou para terceiros, se possa nao se justificar a aber-
tura de procedimento disciplinar.

Cabe as entidades competentes proceder a avaliagao
de todas as circunstancias do caso, mediante o apu-
ramento rigoroso dos factos, com a liberdade de for-
mular, em cada caso, o juizo de desconsideragao da
culpa, ndo para o favorecimento pessoal do agente,
mas por essa ser a melhor decisdo para o interesse
publico.

A culpa constitui um elemento central na responsa-
bilidade individual, pois sem culpa nao existe impu-
tagdo de responsabilidade pessoal, sendo esse um
juizo que cabe primacialmente a Administragéo.

Pelo que, no caso de culpa leve ou negligéncia, no
caso de ndo ocorrerem consequéncias lesivas para
a instituicdo ou para terceiros, ndo é forcoso que a
pratica de um facto ilicito dé lugar a responsabili-
dade disciplinar, cabendo esse juizo a entidade le-
galmente competente para decidir, segundo poderes
de oportunidade e de conveniéncia administrativa.

6. Em linhas gerais, como a atividade disciplinar
do Estado, preventiva ou repressiva, no ambito
das relacoes laborais da Administracdo Publica,
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pode contribuir para a melhoria da integridade na
Administracdo e na qualidade das politicas pu-
blicas ofertadas ao cidadao?

A atuacgdo das instituigées de controlo, fiscalizagdo
e sancionamento do Estado e da Administracdo Pu-
blica afiguram-se essenciais no contexto de uma de-
mocracia madura e evoluida, que pretende que toda
a atuagdo administrativa seja orientada pela lega-
lidade e pela defesa intransigente do interesse pu-
blico, sob uma légica de responsabilizacao e de inte-
gridade das institui¢des publicas e de todos quantos
nela exercem fungoes.

Sendo o interesse publico algo que estd definido
primacialmente na lei, sendo uma opg¢ao decorrente
do exercicio da fungédo politico-legislativa, carece de-
pois de ser executado pelos titulares do poder admi-
nistrativo através de atuagbes concretas da Adminis-
tracdo Publica.

Neste sentido, a Administragdo Publica realiza e exe-
cuta as politicas publicas que hajam sido definidas
pelos drgaos do poder politico-legislativo, pelo que,
com a sua acdo interfere decisivamente na realizagdo
do bem comum e na satisfagdo das necessidades co-
letivas e individuais dos cidadaos.

No exercicio da sua competéncia disciplinar, as en-
tidades estdo a contribuir para o esclarecimento e
a clarificagdo quanto aos padroes de diligéncia, de
cuidado ou de aptiddo que sejam, razoavelmente de
exigir, pelo que a decisdo disciplinar proferida num
caso concreto poder servir a finalidade de contribuir
para a melhoria da integridade na Administracdo e
da qualidade das politicas publicas executadas.

Dai a enormissima importancia da Administracao
Publica e dos seus 6rgédos de controlo e fiscalizagao,
designadamente, no ambito do exercicio do poder
disciplinar, como forma indireta de regulacdo da
conduta administrativa, no sentido de definir um pa-
drao de atuacgao e, desse modo, influenciando a con-
creta atuagdo a desenvolver, promovendo as boas
praticas administrativas.

Importa considerar que além do objetivo repressivo
ou de prevencdo especial, a aplicagdo da sancéo dis-
ciplinar também visa repor o equilibrio da relagéo
juridica de emprego publico, perturbado pela vio-
lagdo dos deveres funcionais, pelo que o exercicio do
poder disciplinar contribuird para a reafirmacdo dos
valores da instituicao.

Donde relevar o exercicio do poder disciplinar no
ambito do procedimento administrativo, ele préprio
respeitador da lei e suficientemente garantistico
para o agente visado, o qual, além do mais, também
constitui em si mesmo um instrumento de realizacao

da politica publica de fomentar a melhoria da inte-
gridade na Administragdo Publica.

7. Para encerrar, que mensagem a senhora gos-
taria de deixar para os leitores da Revista da CGU,
especialmente aqueles que integram o Sistema de
Correicao e se dedicam a construg¢ao de uma Ad-
ministracdo Publica ética, técnica e justa?

Considerando a multiplicidade de dreas de atuagdo
da Administra¢ao Publica e que os titulares do poder
administrativo se relacionam diretamente com os
particulares — ao contrario dos decisores politicos,
cujos atos praticados, por ndo terem destinatdrios
concretos e determinados, ndo se projetam direta-
mente sobre a esfera juridica dos cidaddos, sejam
os atos politicos stricto sensu, sejam os atos legis-
lativos — é muito expressivo e intenso o impacto das
decisdes administrativas na vida dos particulares.

Por isso, se configura a Administracdo Publica
como um importantissimo poder do Estado, depen-
dendo muito da sua atuagdo a qualidade da vida das
populagdes.

A defesa da legalidade e da integridade da Adminis-
tracdo Publica constituem importantes alicerces da
construcdo do Estado de direito democratico, de uma
Administragdo que atua de acordo com a lei e sob a
légica de defesa intransigente do interesse publico.

A evolugéao do direito administrativo, na sua vertente
procedimental e contenciosa, deve estar ao servigo
de contribuir para uma cultura de maior exigéncia de
atuacdo dos poderes publicos e, simultaneamente,
de maior escrutinio na agao.

Além disso, importa que a Administragdo Publica,
globalmente considerada, com vista a potenciar o
melhoramento das competéncias técnicas de todos
quantos nela estao integrados, investa na sua pro-
pria formagao, enquanto via para o melhor exercicio
de funcdes publicas.

A capacitacdo técnica de todos quantos exercem
fungées na Administragdo Publica, serd uma impor-
tante via para a melhoria da sua atuagao, preventiva
de erros ou de maés praticas, pelo que deve constituir
verdadeira obrigagdo do Estado assegurar os meios
para a realizagdo de formacgdo profissional.

Por ultimo destacar a quem exerce fungdes de con-
trolo, de fiscalizacdo e de sancionamento, que além
da legalidade, também o principio de justica, se-
gundo o qual a Administragcdo deve tratar todos de
forma justa, constitui um pilar essencial para a paz
social e para a aceitacdo da atuagdo administrativa.
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Resumo: O presente estudo investiga o processo e os desdobramentos decorrentes da implementacao das
diferentes etapas do Modelo de Maturidade Correcional (CRG/MM) na Corregedoria da Codevasf. A metodo-
logia utilizada foi o estudo de caso, realizado por meio da andlise de relatdrios e Notas Técnicas da Correge-
doria da estatal. Para ampliar o escopo da pesquisa, foram levantados os principais atores envolvidos na im-
plementacao deste modelo, tanto a parte técnica quanto a gestdo da Companhia. Os resultados evidenciaram
uma mudanga positiva na cultura organizacional, particularmente no contexto correcional da institui¢dao. Des-
tacaram-se melhorias significativas na promogdo da cultura de integridade e ética, bem como avangos na
transparéncia e no fortalecimento da governanca da instituicdo. Os impactos identificados ao longo da imple-
mentacdo do CRG-MM na Corregedoria da Codevasf refletem transformacées internas e sinalizam beneficios
tangiveis para toda a Administracdo Publica. Esses resultados podem contribuir para outras corregedorias
do Poder Executivo Federal aprimorarem seus processos e fortalecer praticas correcionais eficazes, alinhadas
aos principios do CRG-MM.

Palavras-Chaves: Modelo de Maturidade Correcional, corregedoria, Codevasf, integridade, transparéncia.

Abstract: This study investigates the process and outcomes of implementing the different stages of the Cor-
rectional Maturity Model (CRG/MM) in the Codevasf Ombudsman’s Office. The methodology used was a case
study, conducted through the analysis of reports and Technical Notes from the state company’s Ombuds-
man’s Office. To broaden the scope of the research, the main actors involved in the implementation of this
model were identified, including both the technical staff and company management. The results revealed a
positive change in the organizational culture, particularly in the correctional context of the institution. Signifi-
cant improvements were noted in promoting a culture of integrity and ethics, as well as advances in transpa-
rency and strengthening the institution’s governance. The impacts identified throughout the implementation
of CRG/MM in the Codevasf Ombudsman’s Office reflect internal transformations and signal tangible benefits
for Public Administration. These results can contribute to other ombudsman’s offices in the Federal Execu-
tive Branch by improving their processes and strengthening effective correctional practices, aligned with the
principles of CRG/MM.

Keywords: Correctional Maturity Model, ombudsman’s office, Codevasf, integrity, transparency.

1 Artigo submetido em 19/05/2025 e aceito em 24/09/2025.
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Resumen: El presente estudio investiga el proceso y los desarrollos derivados de la implementacién de las di-
ferentes etapas del Modelo de Madurez Correctiva (CRG/MM) en la Corregiduria de Codevasf. La metodologia
empleada fue el estudio de caso, basado en el analisis de informes y Notas Técnicas de la Corregiduria de la
estatal. Para ampliar el alcance de la investigacion, se identificaron los principales actores involucrados en la
implementacién de dicho modelo, tanto en la parte técnica como en la gestién de la institucion. Los resultados
evidencian un cambio positivo en la cultura organizacional, especialmente en el contexto correctivo de la ins-
titucién. Se destacaron mejoras significativas en la promocion de una cultura de integridad y ética, asi como
avances en la transparencia y en el fortalecimiento de la gobernanza institucional. Los impactos observados a
lo largo de la implementacién del CRG-MM en la Corregiduria de Codevasf reflejan transformaciones internas
y sugieren beneficios tangibles para toda la Administracién Publica. Estos resultados pueden contribuir a
que otras corregidurias del Poder Ejecutivo Federal optimicen sus procesos y fortalezcan practicas correctivas

eficaces, alineadas con los principios del CRG-MM.

Palabras clave: Modelo de Madurez Correctiva, corregiduria, Codevasf, integridad, transparencia.

1.INTRODUCAO

Combater a corrupcao é um desafio global que
requer abordagens inovadoras e eficazes. Este es-
tudo adota as teorias de implementacgao de politicas
publicas top-down e bottom-up como fundamentos
para examinar as politicas anticorrupgéo.

A abordagem top-down foca em reformas institu-
cionais e no fortalecimento dos érgdos de controle,
partindo de cima para baixo nas estruturas hierar-
quicas, enquanto o modelo bottom-up privilegia a
participacdo ativa dos agentes de base operacional
e atores locais, num movimento de baixo para cima
dessa mesma estrutura.

Este estudo investiga a implementagdo do Mo-
delo de Maturidade Correcional (CRG/MM) na Cor-
regedoria da Codevasf, empresa publica federal
vinculada ao Ministério da Integrag¢do e do Desen-
volvimento Regional, e faz um recorte entre 2020 e
2022 langando luz sobre os impactos deste modelo
de maturidade na Corregedoria da instituicdo. A me-
todologia utilizada foi o estudo de caso, com andlise
de documentos, notas técnicas e entrevistas semies-
truturadas com os principais agentes envolvidos na
reestruturacdo da Corregedoria. O objetivo é identi-
ficar os fatores que levaram a participagédo dos atores
no processo de mudanga.

A Codevasf, criada em 1974, atua para o desen-
volvimento regional, com foco na utilizagéo racional
de dgua e solo das bacias hidrograficas. A Correge-
doria da Codevasf surgiu como unidade organica
em 2017, em decorréncia da Lei n® 13.303/2016,
que exige um modelo de governanca mais sélido e
unidades de integridade. A unidade correcional da
Codevasf estd sob coordenacdo e supervisdo da

Controladoria Geral da Unido (CGU), conforme es-
tabelecido pelo Sistema de Corregedorias do Poder
Executivo Federal (SISCOR).

O proposito central do trabalho é compreender o
fluxo e o processo de implementacdo do Modelo de
Maturidade na Corregedoria da Codevasf, que serve
como ferramenta valiosa para a prépria instituigao,
ao proporcionar insights para aprimorar a imple-
mentacao de melhorias internas. Espera-se que este
trabalho possa contribuir para outras unidades cor-
recionais do Poder Executivo Federal que se encon-
tram em fase de adogdo do CRG-MM.

2. REFERENCIAL TEORICO

2.1. Conceito de corrupcao e as abordagens de
enfrentamento na Codevasf

No cenério brasileiro, o combate a corrupgao ga-
nhou destaque com a promulgac¢do da Constituicdo
de 1988. Mesmo com a criacdo de institui¢des como
a Controladoria Geral da Unido (CGU) e o Tribunal
de Contas da Unido (T'CU), além do aumento da ju-
dicializagdo para coibir ilicitos, as prdticas corruptas
persistem na administracdo publica, tornando-se
cada vez mais refinadas e complexas.

Scott (1969) sugere que a corrupgao nao € apenas
um problema individual, mas é moldada por estru-
turas e incentivos organizacionais mais amplos.
Essas teorias destacam aspectos como a cultura or-
ganizacional e as normas, a influéncia da estrutura
de incentivos e regras sobre o comportamento dos
funciondrios, e a eficicia dos mecanismos de super-
visdo e responsabilizacdo para desencorajar a cor-
rupcdo. Outros fatores relevantes incluem a relagao
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entre os niveis de burocracia e descentralizagédo, a
relevancia da transparéncia e acesso a informacgéao
na prevencao da corrupgao, e o impacto da distri-
buicdo de poder e influéncia politica nas decisdes
institucionais.

O Modelo de Maturidade Correcional (CRG-MM)
emerge como uma abordagem de controle interno,
sendo uma ferramenta relevante para identificar, su-
pervisionar e orientar agdes no combate as praticas
delituosas e antiéticas na administragdo publica. No
contexto institucional da Codevasf, essa ferramenta
é impulsionada pelas instancias de governanca, que
nao apenas inserem o controle interno, mas também
mantém sua integragdo no modelo institucional. Re-
latorios da Corregedoria da Codevasf destacam que
alinhar o controle interno ao modelo institucional
promove uma abordagem abrangente e integrada
para enfrentar a corrupgdo e fomentar uma cultura
organizacional baseada na integridade.

A promocgédo da comunicagdo entre dreas de con-
trole, como a Corregedoria, Auditoria Interna, Ouvi-
doria e Secretaria de Integridade, Riscos e Controles
Internos, levou a criacdo do Comité de Integridade
na Codevasf. Este Comité auxilia a Alta Gestdo na
tomada de decisdes relacionadas a integridade e
ao combate a corrupgdo. Por meio dessa estrutura,
os riscos identificados sdo discutidos e tratados de
maneira mais 4gil e eficiente, antecipando e geren-
ciando-os antes que se materializem em problemas
mais graves.

No contexto da Codevasf, o controle interno,
respaldado pela governanca, cumpre a funcdo de
vigilancia e torna-se essencial na promocao de
uma administracdo publica integra e eficaz. A inte-
gracdo das instancias de governanga com o controle
interno permite uma abordagem mais estratégica
na gestdo dos recursos e na prevengao de praticas
inadequadas.

Entender o papel de cada agente no processo de
reestruturacao da Corregedoria resulta em um diag-
noéstico mais preciso. O Burocrata de Médio escaléo,
por exemplo, atua como elo entre a Alta Gestédo (bu-
rocratas de alto escaldo) e a base operacional (buro-
cratas de nivel de rua), facilitando a implementacao
das politicas e diretrizes estabelecidas pela gover-
nanca e garantindo que sejam compreendidas e se-
guidas em todos os niveis da organizagao.

2.2. Burocratas de alto e médio escalaona
estrutura da Codevasf

Os Burocratas de Alto Escaldo sdo amplamente
discutidos dentro da literatura de capacidades esta-

tais e burocraticas, por autores consagrados como
Mann (1984), Skocpol (1979; 1985), Skocpol e Fine-
gold (1982), Tilly (1985; 1996), Evans, Ruesche-
meyer e Skocpol (1985), Geddes (1990; 1994), Evans
(1992), Migdal (1988), Sikkink (1991) e Levi (1989).
Esses estudiosos definem o Burocrata de Alto Es-
caldo como um individuo que ocupa uma posicao de
lideranca e responsabilidade significativa dentro da
estrutura governamental, geralmente situado em mi-
nistérios, secretarias, autarquias ou agéncias gover-
namentais, com autoridade para tomar decisdes im-
portantes que afetam politicas publicas, programas
governamentais e o funcionamento do Estado.

Na Codevasf, de acordo com essa definicéo,
os Burocratas de Alto Escaldo ocupam cargos no-
meados pelo Presidente da Republica, publicados
no Didrio Oficial. O diretor-presidente da estatal é
o principal Burocrata de Alto Escaldo, responsavel
por liderar a organizagao, definindo diretrizes estra-
tégicas e representando-a em instancias externas.
Além do diretor-presidente, os diretores de areas
também desempenham papéis importantes como
Burocratas de Alto Escaldo, cada um responsavel
por uma darea especifica da Companhia, como ad-
ministragdo, operagdes, desenvolvimento regional,
entre outras. Eles tém autoridade para tomar deci-
soes dentro de suas respectivas dreas de atuacdo e
contribuem para a formulacédo e implementacdo das
politicas e estratégias definidas pelo governo federal.

Os Burocratas de Médio Escalao (BME) repre-
sentam outra parte importante da maquina adminis-
trativa do governo, ocupando posigcoes estratégicas
que conectam as tomadas de decisao de alto escaldo
com a realidade operacional (Cavalcante & Lotta,
2015). Esses funciondrios publicos sdo essenciais
para a implementacao de politicas publicas, agindo
como elos fundamentais na cadeia de execugdo. Sua
posicdo intermedidria permite que desempenhem o
papel de tradutores, transformando os objetivos e di-
recionamentos estratégicos delineados pelos lideres
superiores em acdes tangiveis e praticas no nivel
operacional. Oliveira e Abrucio (2018) destacam
que “a burocracia de médio escaldo, que, de certa
forma, se encontra entre a elite politica que compde
o alto escaldo e a burocracia do nivel da rua, viabi-
liza a implementacdo das politicas publicas por esta
desenhadas.”

Os BMEs sao os principais responsaveis por
garantir que as politicas governamentais sejam apli-
cadas de maneira eficaz e eficiente. Mudangas con-
temporaneas no cendrio da atuagdo do Estado de-
mandam uma atengdo renovada ao médio escaldo,
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questionando as dinamicas tradicionais da relagao
entre os niveis superiores e inferiores e oferecendo
novas oportunidades para reflexdo acerca dos atores
que povoam oS espacos intermedidrios.

Os formatos organizacionais emergentes — mais
horizontalizados, colaborativos, transversais, modu-
larizados, baseados em projetos e estruturados em
redes — tém sido caracterizados por maior interde-
pendéncia funcional e necessidade de coordenagdo
horizontal efetiva para a producédo da agdo coletiva
entre os atores envolvidos (Lazega, 2001; Pires,
2018).

Os BMEs séao executores diretos das politicas
publicas, supervisionando a implementacéo nos di-
versos setores da administracdo. Eles enfrentam o
desafio de equilibrar a complexidade das politicas
com as necessidades e realidades especificas das
areas que administram. Essa posi¢ao intermediaria
exige habilidades de comunicagéo eficazes, pois os
Burocratas de Médio Escaldo precisam interpretar e
transmitir claramente as politicas para suas equipes
e garantir compreensao mutua em todos os niveis da
organizagao.

Na Codevasf, esse papel é desempenhado por
Gerentes-Executivos, Secretdrios-Executivos, Ge-
rentes das dreas técnicas, incluindo o chefe da Cor-
regedoria, da Auditoria Interna, da Ouvidoria, das
Secretarias de Licitacdo e de Riscos, Integridade e
Controles Internos, entre outros. Eles atuam como
pontes entre as estratégias e diretrizes estabelecidas
pela Alta Administracdo e sua implementacdo pra-
tica no dia a dia das operagdes. Sua posicao estraté-
gica permite influenciar diretamente a cultura orga-
nizacional, garantindo que as politicas de combate
a corrupcdo sejam efetivamente implementadas e
seguidas em todos os niveis da instituigao.

A importancia desses burocratas se destaca
ainda mais no combate a corrupgdo. Sua presenca
em posi¢coes-chave de implementagdo os torna
agentes de manutencdo da integridade e transpa-
réncia na execugao das politicas internas. Ao exer-
cerem suas fungdes na multiplicagdo da cultura ética
e responsavel, contribuem significativamente para a
construcdo de uma administragcdo publica menos
vulneravel a corrupcao, fortalecendo os alicerces de
uma governanca eficaz.

2.3.Burocratas de Nivel de Rua

Os Burocratas de Nivel de Rua, conhecidos como
agentes de implementacdo ou Burocratas da Linha
de Frente, desempenham um papel vital na criacéo
e implementagdo de politicas publicas, atuando na

interface entre a administracéo central e as comuni-
dades locais. Conforme destacado por Lipsky (1980),
esses funciondrios sdo responsaveis por adaptar as
politicas governamentais as realidades especificas
de suas dreas de atuacdo, utilizando seu conheci-
mento pratico e aprofundado das necessidades lo-
cais. Essa capacidade de interpretagcdo e adaptagao
é essencial para garantir a efetividade das politicas
publicas.

Além da simples execucdo de tarefas burocra-
ticas, os Burocratas de Nivel de Rua exercem um
poder consideravel ao interpretar e implementar po-
liticas no nivel local. Sua atuacédo envolve a coleta
de informacgdes sobre as necessidades da comuni-
dade, a prestacdo direta de servicos publicos e a
facilitacdo da comunicagdo entre a administragao
central e as comunidades locais. No contexto da Co-
devasf, essa proximidade com os cidadaos fornece
um feedback valioso sobre a eficdcia das politicas
implementadas, contribuindo para a avaliagdo e o
aprimoramento continuo das a¢gdes da organizacao.

Os Burocratas de Nivel de Rua na Codevasf,
compostos por analistas e técnicos, desempenham
um papel estruturante na identificagao de problemas
locais e na sugestdo de solugbes, garantindo que as
politicas formuladas centralmente sejam sensiveis
as peculiaridades das regides atendidas. Essa inte-
ragdo direta com a populagdo ajuda a construir con-
fianca nas instituicées governamentais, elemento
essencial para o sucesso das politicas publicas. A
confianca da comunidade nas iniciativas da Code-
vasf é fundamental para a aceitagdo e adesao as po-
liticas propostas.

No processo de implementacdo do Modelo de
Maturidade Correcional na Codevasf, a interagdo e
coesdo entre os diferentes niveis hierdrquicos foram
cruciais. A Alta Gestdo, os Gerentes de médio es-
caldo e os Analistas da base hierdrquica desempe-
nharam papéis fundamentais, com a Alta Gestdo
acolhendo as propostas da Corregedoria e promo-
vendo as mudancas necessdrias. Os Gerentes re-
definiram fluxos internos, enquanto os analistas
implementaram as novas praticas e procedimentos,
demonstrando a importancia de uma abordagem co-
laborativa e integrada.

O modelo de implementagdo bottom-up eviden-
ciou-se na Codevasf, com os Burocratas de Nivel de
Rua conduzindo grande parte da reformulagdo das
atividades correcionais. Em conjunto com os buro-
cratas de médio escaldo, eles conceberam e elabo-
raram propostas de mudancas, alterando normativos
internos e convencendo os Burocratas de Alto Es-
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caldo a adotar medidas estruturantes. Essa abor-
dagem colaborativa e de base fortaleceu a estrutura
correcional da Codevasf, promovendo uma adminis-
tracdo publica mais integra e eficiente.

2.4.Método deimplementacao top-downe
bottom-up e os burocratas da Codevasf

A implementacédo de politicas publicas na Code-
vasf pode ser analisada por meio de dois métodos
principais: top-down e bottom-up. O método top-
-down envolve o desenvolvimento e a aplicagdo de
politicas a partir das autoridades centrais, seguindo
uma hierarquia definida. Isso garante uma imple-
mentacao eficiente e coerente, mas pode resultar em
falta de flexibilidade e na exclusdo das necessidades
locais, levando a uma possivel resisténcia das comu-
nidades afetadas.

Por outro lado, o método bottom-up foca no de-
senvolvimento das politicas a partir das necessi-
dades e perspectivas das bases, incentivando a
participacéo ativa dos grupos locais no processo de
tomada de decisdes. Esse método aumenta a legiti-
midade e a aceitagdo das politicas, garantindo que
sejam adaptadas as especificidades de cada regiao.
No entanto, a coordenagdo pode ser mais complexa
e algumas comunidades podem resistir a mudancas,
especialmente se forem percebidas como imposi-
¢des externas.

Na Codevasf, embora a implementagéo top-down
seja predominante devido a estrutura hierarquica da
organizacdo, o método bottom-up vem ganhando es-
paco. Isso é especialmente importante para reduzir
o distanciamento entre os que operacionalizam as
acdes e os estrategistas da companhia, garantindo
que as politicas sejam mais relevantes e eficazes.

A implementagdo do Modelo de Maturidade Cor-
recional pela Corregedoria da Codevasf exemplifica
a predominancia do modelo bottom-up. A proposta
de aderéncia ao modelo surgiu das bases, a partir de
reunides e documentos técnicos que destacaram a
necessidade de uma reestruturagdo correcional.

Esse processo bottom-up na Codevasf teve su-
cesso ao demonstrar a Alta Gestdo a importancia de
uma unidade correcional estruturada e organizada,
capaz de enfrentar irregularidades e promover a in-
tegridade. A participagdo ativa de todos os niveis
hierarquicos, desde os analistas, passando pelos
BMEs até a Alta Gestao, foi fundamental para ga-
rantir a eficdcia e a aceitacdo das novas politicas
correcionais por todos os empregados. Assim, a Co-
devasf conseguiu criar um ambiente de governanca
mais participativa, alinhando suas politicas as ne-

cessidades que o Modelo de Maturidade Correcional
estabelece.

3.MODELO DE MATURIDADE CORRECIONAL
-CRG-MM

3.1. Referencial teorico do Modelo de Maturidade
Correcional

O Modelo de Maturidade Correcional (CRG-MM)
é uma ferramenta significativa no fortalecimento da
integridade publica e no combate a corrupgao no
Poder Executivo Federal. Nos ultimos anos, houve
avangos importantes em mecanismos institucio-
nais, como o IA-CM e CRG-MM, além da criacdo de
marcos legais, como a Lei Anticorrupgdo. A mobili-
zagao da sociedade civil em prol da transparéncia e
prestagdo de contas tem sido crescente, reforcando
0 compromisso com uma gestdo publica ética e res-
ponsiva as demandas sociais.

O CRG-MM foi introduzido como parte do Sis-
tema de Correicdo do Poder Executivo Federal
(SisCor) pela Corregedoria-Geral da Unido. Este
modelo estabelece novos paradigmas de atuacao
para orgdos e entidades, desafiando dirigentes e
gestores a liderarem mudancas necessarias nos pro-
cedimentos e na cultura institucional. O CRG-MM
permite avaliar o nivel de maturidade das unidades
correcionais (UCs), oferecendo flexibilidade para
adaptacgdo as especificidades de cada contexto, sem
limitar os gestores a um conjunto predefinido de
solucgdes.

Em 2020, a CGU iniciou a 12 Rodada de Autoa-
valiacdo utilizando o CRG-MM para aprimorar a atu-
acdo das Unidades Setoriais de Correigdo (USCs). O
modelo é estruturado em cinco niveis progressivos
de desempenho e caracteristicas, cada um subdivi-
dido em quatro elementos. Esta abordagem holistica
permite identificar dreas de exceléncia e oportuni-
dades de melhoria em cada estdgio, facilitando a
evolucdo continua das praticas correcionais.

O referencial tedrico do CRG-MM fornece um
guia claro para as USCs entenderem e medirem sua
prépria maturidade correcional (figura 1). A andlise
dos niveis de maturidade, alinhada com as melhores
préticas, proporciona uma visdo abrangente do de-
senvolvimento correcional. Ao adotar esse modelo,
a CGU equipa as USCs com ferramentas essenciais
para aprimorar suas praticas, promovendo uma
gestdo publica cada vez mais ética, responsdvel e
alinhada com os principios democraticos.
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FIGURA 1- NiVEIS DE MATURIDADE CORRECIONAL - REFERENCIAL TEORICO CRG-MM
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Fonte: CRG-MM 2.0 — Modelo de Maturidade Correcional - disponivel em https://www.qgov.br/correqedorias/pt-br/ins-
titucional/siscor/modelo-de-maturidade-correcional/modelo-de-maturidade-correcional-2.0, acessado em 15/09/2025.

O Modelo de Maturidade Correcional (CRG-MM),
introduzido para aprimorar a atuagdo das Unidades
Setoriais de Correicao (USCs), foi inspirado no Mo-
delo de Maturidade de Auditoria Interna (IA-CM),
desenvolvido pelo Instituto dos Auditores Internos
(ITA). Implementado na auditoria interna governa-
mental do Poder Executivo federal pela Controlado-
ria-Geral da Unido (CGU) em 2019, o IA-CM fornece
uma estrutura fundamental para avaliar e aprimorar
a capacidade das funcbes de auditoria interna nas
organizagoes. Inspirado por este referencial tedrico,
o CRG-MM adota uma estrutura similar, estendendo
sua aplicabilidade além do escopo da auditoria in-
terna tradicional para abranger corregedorias.

A flexibilidade do IA-CM permite sua adaptagao
para corregedorias, promovendo a sinergia entre as
fungbes de auditoria interna e corregedorias para
otimizar processos de governanca e controle interno.
Assim, o IA-CM néao sé oferece uma estrutura de
avaliagdo, mas também facilita a adaptagdo para
diferentes contextos organizacionais, estendendo
sua aplicabilidade para melhorar a maturidade e a
eficdcia das praticas correcionais nas instituicées
publicas.

3.2, Evidéncias e institucionalizacoes do CRG-MM

De acordo com o referencial tedrico do Modelo
de Maturidade Correcional (CRG-MM), publicado
em 2022, o Key Process Area (KPA) ou o Macropro-
cesso Chave é elemento fundamental na construgdo
da maturidade correcional de uma organizacao. Este
elemento define as agdes e condigdes necessarias
que devem ser executadas e mantidas em determi-
nado nivel de maturidade, fornecendo a base para
que as atividades correcionais progridam para o pro-

ximo estagio de desempenho. Cada novo nivel alcan-
cado exige a verificagdo de que os niveis anteriores
foram integralmente implementados, garantindo o
suporte necessdrio para o desempenho correcional
alcancado (CGU, 2022).

Os KPAs funcionam como blocos de construcao,
orientando as ag¢bes correcionais e estabelecendo as
bases conceituais para a evolucdo da organizacao
na escala de maturidade. Eles definem as atividades
e condigdes essenciais para o progresso, estabele-
cendo uma correlacdo intrinseca entre a implemen-
tagdo bem-sucedida e a sustentacdo do desempenho
correcional ao longo dos diferentes niveis. A certifi-
cacdo da execugdo integral dos niveis anteriores é&,
portanto, uma exigéncia metodoldgica importante
para assegurar a consisténcia e integridade do pro-
cesso de desenvolvimento da maturidade correcional
organizacional.

O KPA configura-se como um conjunto de pra-
ticas estratégicas a serem adotadas e instituciona-
lizadas pela organizagdo. A implementagcdo dessas
praticas visa alcangar os resultados ou padrdes de
desempenho preconizados nos objetivos especificos
de cada macroprocesso-chave. Assim, a abordagem
por KPAs néo apenas orienta a definicdo de metas
de maturidade, mas estabelece uma estrutura ope-
racional clara para a consecucdo eficiente e consis-
tente dessas metas, garantindo um avango ordenado
e sustentavel na maturidade correcional organiza-
cional. Cada organizagdo tem autonomia para esta-
belecer as melhores solugdes para a implementacgédo
de cada atividade essencial, adaptando-as ao con-
texto e a cultura da instituicao (CGU, 2022).

A autonomia da atividade correcional na insti-
tucionalizagdo de um KPA varia conforme o nivel
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de maturidade e o elemento especifico. KPAs rela-
cionados a “Governanca e Relacionamento Organi-
zacional” e aqueles nos niveis mais altos da matriz
demandam maior articulagdo e negociacdo com
partes interessadas internas e externas, reduzindo
o controle direto da atividade correcional sobre as
condigdes necessdrias a institucionalizacdo desses
macroprocessos-chave. Por outro lado, KPAs nos
niveis mais baixos da matriz, devido ao seu papel
estruturador, inserem-se predominantemente em um
espectro de maior governabilidade e independéncia
da atividade correcional, facilitando sua implemen-
tacdo e institucionalizacgao.

A validacdo da maturidade correcional estd in-
trinsecamente ligada a apresentacdo de evidéncias
concretas relacionadas a institucionalizacdo efetiva
dos macroprocessos-chave. Estas evidéncias, es-
senciais para demonstrar que a organizagdo inte-
grou prdticas sustentdveis no respectivo patamar de
maturidade, podem incluir documentos, entrevistas,
indicadores, levantamentos amostrais, entre outros
elementos que confirmam a implementacéo efetiva
das atividades essenciais. Nesse processo, é indis-
pensavel incorporar a cultura institucional os pa-
droes e resultados que constituem os objetivos do
macroprocesso-chave, promovendo a institucionali-
zagao plena do KPA.

A metodologia de avaliagdo do CRG-MM ba-
seia-se na coleta de evidéncias especificas relacio-
nadas a dois aspectos:

e 1. Existéncia do KPA: Confirma o cumprimento in-
tegral de todas as atividades essenciais associadas
ao KPA, traduzindo-se em procedimentos e praticas
alinhados aos objetivos especificos do KPA e adap-
tados ao contexto da Unidade Correcional (UC).

e 2. Institucionalizacdo do KPA: Requer a apre-
sentacdo de evidéncias que demonstrem a incor-
poragdo efetiva do KPA na cultura da atividade
correcional, assegurando que os procedimentos e
praticas associados ao KPA sejam sustentados, re-
petiveis e conformes aos padroes e resultados espe-
rados para o macroprocesso-chave.

Em suma, a metodologia de avaliagdo do CR-
G-MM busca evidéncias que vao além da mera exis-
téncia formal dos KPAs, visando verificar a incorpo-
ragao real e duradoura desses elementos na cultura
organizacional, garantindo a eficacia e sustentabi-
lidade das praticas correcionais em cada nivel de
maturidade.

4. REESTRU'I'URAgﬂO DA CORREGEDORIA DA
CODEVASF E 0 CRG/MM

4.1. Codevasf: historia

A Companhia de Desenvolvimento dos Vales do
Séao Francisco e do Parnaiba (Codevasf) desempenha
um papel fundamental nas bacias hidrograficas
onde atua, dedicando-se principalmente a fomentar
e impulsionar o desenvolvimento regional. Fundada
em 1974, a Codevasf tem desempenhado um papel
vital na expansdo das oportunidades econdémicas e
sociais, com o objetivo de reduzir as disparidades
nos indicadores socioecondémicos entre as diferentes
regides do Brasil.

No ambito do desenvolvimento sustentdvel, a
Codevasf realiza um expressivo conjunto de obras
e iniciativas. A implantagdo de perimetros de irri-
gacdo, a revitalizagcdo de bacias hidrogréaficas e a
execugao de projetos como esgotamento sanitdrio,
controle de processos erosivos e destinacdo ade-
quada de residuos soélidos evidenciam a abordagem
abrangente da Codevasf. Adicionalmente, a oferta de
agua para usos diversos, a melhoria da navegabili-
dade e o apoio as atividades produtivas locais conso-
lidam seu comprometimento com o desenvolvimento
integral das comunidades sob sua responsabilidade.

Para tanto a Codevasf emerge como um agente
transformador na execucdo de obras e agdes e na
promocao de um desenvolvimento regional susten-
tavel. Suas préaticas alinhadas as melhores estraté-
gias de planejamento, aliadas a capacidade de adap-
tagdo e as parcerias construidas ao longo do tempo,
consolidam a Codevasf como protagonista relevante
na busca por uma gestdo eficaz e equitativa dos re-
cursos hidricos e no impulso ao progresso socioeco-
némico das regides sob sua influéncia.

4.2.1. Evolucao da estrutura da Corregedoriada
Codevasf até o CRG/MM

A compreensdo do atual papel desempenhado
pela Corregedoria, na Codevasf, requer um exame
do histérico da atividade correcional, destacando
como o setor se modernizou ao longo dos anos. Em
2005, um marco foi estabelecido com a publicacao
do Decreto n? 5.480, que deu origem ao Sistema de
Correicao do Poder Executivo Federal (SISCOR). Sob
a lideranca da Controladoria Geral da Unido (CGU),
o SISCOR emergiu como um componente central,
delineando diretrizes para as atividades correcionais
no ambito do Poder Executivo Federal, focando na
investigacao, instauragdo e conducgao de processos
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disciplinares, consolidando uma abordagem mais
estruturada nessa esfera.

Até 2017, a atividade correcional na Codevast
era desempenhada por uma assessoria da Presi-
déncia, exercendo o poder hierdrquico do gestor,
mas carecia de autonomia, sendo conduzida de ma-
neira incipiente por assessores designados, sem pa-
dronizacédo, estrutura fisica adequada ou equipe mi-
nima necessdaria. A partir de 2018, o Estatuto Social
e o Regimento Interno da Codevasf foram alterados,
permitindo que a Corregedoria se tornasse uma
unidade organica da instituigdo, vinculada a presi-
déncia. Essa mudanca estrutural ampliou conside-
ravelmente o escopo de atuagdo da Corregedoria,
gerando-lhe autonomia técnica e deciséria.

A necessidade de adaptacdo as novas exigén-
cias legais e as demandas sociais levou a Codevasf
a revisar e fortalecer seus mecanismos de controle e
integridade. A Corregedoria, como parte integrante
desse processo, teve que repensar suas praticas e
procedimentos, buscando alinhar-se aos novos pa-
drdes e diretrizes estabelecidos. Essa mudanca de
paradigma ndo apenas impulsionou a modernizagdo
da Corregedoria, mas também reforcou a impor-
tancia da transparéncia, da ética e da responsabili-
dade na gestao publica. Sob essa nova configuracgao,
a Corregedoria assumiu responsabilidades mais
abrangentes, sendo encarregada das agdes preven-
tivas, instauragdo de procedimentos investigativos
e continuidade nas orientagdes dos procedimentos
acusatorios.

No ano de 2020, a Controladoria Geral da Unido
(CGU) langou o Modelo de Maturidade Correcional
(CRG-MM) visando padronizar as Unidades Se-
toriais Correcionais do Poder Executivo Federal. A
Corregedoria da Codevasf aderiu a este programa,
desencadeando uma reestruturagdo profunda pau-
tada por um planejamento claro, centrado no mo-
nitoramento e gestdo das agdes necessdrias para o
processo de estruturacdo. Essa adesdo resultou em
alteracdes substanciais no Regimento Interno e no
Estatuto da Codevasf, estabelecendo unidades de
governanca vinculadas diretamente ao Conselho
de Administracdo (Consad). Esse reposicionamento
organizacional foi fundamental para efetivar as mu-
dancas propostas pelo programa da CGU, elevando
a Corregedoria ao status de unidade de Correicéo
Estruturada.

4.3. Processo de reestruturacao por meio do CRG/MM

A reestruturacdo da Corregedoria representou
um processo gradual e multifacetado que ocorreu

entre os anos de 2020 e 2022, caracterizado por uma
abordagem visando fortalecer os procedimentos dis-
ciplinares e promover a integridade institucional.
Essa iniciativa abrangente foi desdobrada em trés
eixos distintos: processos, pessoas e normativos.

O eixo de processos € o alicerce dos esforgos de
reestruturacdo, visando otimizar e refinar os fluxos
de trabalho internos e procedimentos na Correge-
doria. Por meio do exame do fluxo de entrada e ana-
lise dos processos existentes, foram identificados e
corrigidos ineficiéncias e gargalos nos processos até
entdo executados na unidade correcional, abrindo
caminho para a implementacdo de procedimentos
simplificados e padronizados. Apds a identificacéo
dos fluxos de trabalho existentes, foram adotadas
medidas de reestruturacdo alinhadas as exigéncias
estabelecidas pelo CRG-MM, visando alcancar os
Key Process Areas (KPAs) do Nivel 2, ou seja, o Nivel
Padronizado.

O segundo eixo observado foi o de pessoas, en-
frentando desafios como quantitativo, capacitacéo e
retencdo de pessoas. Reconhecendo o papel indis-
pensdvel do capital humano na promog¢do da exce-
léncia organizacional e da conduta ética dentro da
Corregedoria, os esfor¢os foram direcionados para a
gestao de pessoas, desenvolvimento de suas capaci-
dades e iniciativas de desenvolvimento profissional.
Até o final de 2020, a unidade correcional contava
com apenas trés empregados para uma estatal de
mais de 1.800 empregados. Essa realidade comegou
a mudar a medida que o modelo de maturidade foi
apresentado a alta gestdo da estatal, resultando em
um aumento significativo de quadro, atualmente
com nove empregados.

O processo de capacitagdo de profissionais para
atuar na atividade correcional envolve um periodo
prolongado de preparagdo técnica, com a média de
um ano para adquirir maturidade técnica. Este pro-
cesso é continuo devido ao volume de atualizacbes
normativas anuais, que geram alteragdes constantes
na rotina da unidade e causam impacto direto nos
documentos técnicos dos analistas. A retengdo de
profissionais também é um desafio, uma vez que a
Corregedoria da Codevasf ndo dispoe de politica de
remuneracao diferenciada e nem de fungées gratifi-
cadas, o que contribui para uma alta rotatividade.

O eixo normativo abrange o desenvolvimento e
a aplicagédo de solidos arcabougos regulatdrios e di-
retrizes éticas que regem as atividades da Correge-
doria. Ao estabelecer normas claras e inequivocas
de conduta e responsabilidade, aliadas a meca-
nismos de supervisdo e aplicacdo, a Corregedoria
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buscou instaurar uma cultura de transparéncia, in-
tegridade e prestagdo de contas em todos os niveis
de sua atuagdo. A Norma de Apuragdo Correcional
N-359 é o principal fruto deste eixo normativo, in-
fluenciando instrumentos estruturantes como o Re-
gimento Interno e o Estatuto Social da Companbhia.
Essas alteracdes foram fundamentais para a maior
autonomia da Corregedoria como unidade corre-
cional estruturada, permitindo a instauragdo e o jul-
gamento de procedimentos correcionais com maior
independéncia. A criagdo do “Ato do Corregedor” re-
presentou uma inovacgao significativa na instituicao,
por meio do qual foi possivel a materializacdo da
maior autonomia conferida ao Corregedor.

4.4. Desafios enfrentados naimplementacaodo
CRG/MM

A implementacdo do Modelo de Maturidade
Correcional (CRG/MM) trouxe a tona diversos pro-
blemas estruturantes e estratégicos para a Codevast.
A aderéncia normativa ao modelo se apresentou
como uma das maiores complexidades, pois en-
volveu multiplas areas internas e uma mudanca no
escopo de competéncias. A Corregedoria, que ante-
riormente carecia de autonomia para instaurar seus
proprios procedimentos investigativos ou acusato-
rios, passou a centralizar todos esses processos.

Essa reconfiguragdo do papel da Corregedoria
exigiu ajustes operacionais e uma revisdo dos proto-
colos e praticas institucionais relacionadas a gestao
de conflitos e promocéo da ética e integridade or-
ganizacional. O Modelo de Maturidade Correcional
mostrou-se essencial para aprimorar os mecanismos
de controle interno e fortalecer a cultura de con-
formidade e responsabilizacdo na Codevasf. Para
contornar a possivel perda de competéncias do Di-
retor-Presidente da estatal, a Corregedoria adotou
medidas de transparéncia, elaborando relatérios se-
mestrais das atividades correcionais. Isso permitiu
que o gestor maximo acompanhasse a produtividade
e eficiéncia da Corregedoria por meio do Conselho
de Administracgao.

A formacdo de uma equipe de trabalho capa-
citada foi outro desafio significativo durante a im-
plementacdo do modelo de maturidade. A escassez
de méo de obra qualificada na drea correcional e o
baixo interesse pela carreira dificultaram a reestru-
turacdo. A Corregedoria lancou uma campanha in-
terna de sensibilizacdo para atrair e formar profissio-
nais capacitados, com o apoio da alta administracao,
que promoveu o processo interno de recrutamento
e viabilizou a mobilizacdo prioritdria de pessoal in-
teressado na darea correcional. Esse apoio institu-

cional contribuiu para atrair profissionais talentosos
e comprometidos.

A morosidade nas fases internas para a alte-
ragdo normativa e a mudanga cultural decorrente
foram desafios que ocorreram em tempos diferentes,
mas demandaram tempo e persisténcia. Desde as
manifestacoes técnicas até a publicacéo efetiva dos
normativos internos, transcorreram aproximada-
mente trés anos. A mudancga cultural, por sua vez,
foi um processo multifacetado e complexo, envol-
vendo a conscientizagdo dos colaboradores e o de-
senvolvimento de novas praticas e procedimentos.
O aumento na aplicacdo de penalidades e as cam-
panhas de prevencdo realizadas entre 2020 e 2022
indicaram uma postura mais rigorosa em relacédo a
ética e conformidade.

Essa mudanga na cultura organizacional é um
sinal de que a Codevasf estd adotando uma postura
mais proativa na promocgao da integridade e ética.
As campanhas e ag¢bes de prevengdo demonstram o
esforco da organizacdo em fortalecer a governanca
corporativa e prevenir irregularidades. A implemen-
tagdo do Modelo de Maturidade Correcional e os
ajustes realizados tém contribuido para uma cultura
de conformidade mais robusta, refletindo o com-
promisso da Codevasf com a integridade e transpa-
réncia em suas operagdes.

4.5. Entrevistas semiestruturadas para
esclarecer aspectos daImplementacao

Metodologia

As entrevistas semiestruturadas foram esco-
lhidas para oferecer uma investigacdo mais aprofun-
dada e contextualizada das perspectivas dos partici-
pantes sobre a reestruturagdo da Corregedoria. Os
entrevistados foram divididos em trés grupos:

¢ 1. Burocratas de Alto Escaldo: Diretor-presidente
e Diretores de area.

¢ 2. Burocratas de Médio Escaldo: Gerentes-execu-
tivos, Gerente de Planejamento, Gerente de Gestédo
de Pessoas, Chefe da Auditoria Interna, Ouvidoria,
Corregedoria e Chefe da Secretaria de Riscos e
Integridade.

e 3. Burocratas de Rua: Analistas e técnicos da
Corregedoria.

Foram realizadas 15 entrevistas, agendadas
e conduzidas em salas apropriadas, com du-
racdo média de 30 minutos cada. Todas as entre-
vistas foram gravadas com o consentimento dos
participantes.
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O roteiro da entrevista incluia:

e 1. Perspectiva sobre a
Corregedoria.

e 2. Fatores que contribuiram para o processo de re-
estruturagdo (normativos ou de gestao).

e 3. Observacdo de melhorias resultantes da reestru-
turacdo ou penalidades.

¢ 4. Identificacdo de pontos de maturidade.

e 5. Areas que ainda precisam de melhorias.

¢ 6. Avaliacdo da modificacdo da cultura organiza-
cional (escala de 0 a 10).

¢ 7. Avaliacdo das politicas de prevengao implemen-
tadas (escala de 0 a 10).

¢ 8. Percepcao das mudancas promovidas pela Corre-
gedoria (escala de 0 a 10).

¢ 9. Impacto da Corregedoria na promocdo da cultura
da integridade (escala de 0 a 10).

¢ 10. Impacto da Corregedoria nos empregados (es-
cala de 0 a 10).

reestruturacdo da

4.5.1. Resultados obtidos e constatacoes

Os principais resultados obtidos e constatagées
no processo de implementag¢do do Modelo de Matu-
ridade Correcional na Codevasf séo:

¢ Reconhecimento da Reestruturagdo pelos empre-
gados e gestores;

¢ Forca Normativa e Gestao alinhadas no mesmo ob-
jetivo de promover uma nova atividade correcional
na instituicéao;

¢ Campanhas e Reunides em todas as dreas e Supe-
rintendéncias Regionais;

¢ Maturidade, Percepcées e Pontuacgdes sobre a ativi-
dade correcional na Codevasf,

¢ Resisténcia e Adaptagdo durante a implementacéo;

¢ Oportunidades de Melhoria com surgimentos
de novas janelas de oportunidades ao longo da
implementacao;

¢ Reconhecimento da Alta Gestdo e

¢ Impacto estruturante do Modelo de Maturidade Cor-
recional na cultura organizacional da companhia.

A normatividade foi a identificagdo mais pre-
sente entre os grupos de entrevistados, ou seja,
haver um normativo que impulsione a reestrutu-
ragdo é muito importante aos olhos deles. Segundo
a maioria dos Burocratas de Médio Escaldo, a forga
normativa embasa a discussao de gestdo, forcando
a aderéncia, o que faz com que a maquina se movi-
mente. Todavia, se essa forca vem alinhada com o
interesse de mudanca, ocorre uma convergéncia que
propicia um ambiente mais favoravel aos processos
de mudancas.

As entrevistas ressaltam que, embora as pena-
lidades tenham papel de destaque no processo na-
tural de publicizagdo dos procedimentos correcio-
nais, ndo foram as que mais chamaram a atencdo
dos entrevistados como atuagdo da Corregedoria.
O que mais se destacou foram as campanhas e as
reunides de aproximacdo desenvolvidas pela Cor-
regedoria nas areas. Como um Burocrata de Médio
Escaldo aponta, “acredito que nunca tinha visto uma
acao de enfrentamento tdo focal quanto as reunides
dirigidas que foram nas salas e falaram sobre a ati-
vidade da Corregedoria, eu mudei totalmente minha
forma de ver e entender o que a Corregedoria faz”.

Todos os grupos de entrevistados identificaram
pontos de maturidade na Corregedoria, localizados
nas estruturacées dos processos correcionais, nas
condugdes dos processos disciplinares, na pro-
mocao da prevencao de irregularidades por meio de
campanhas, na conducdo dos TACs, sempre com
mencao de destaque para melhorias no processo de
prevencao de ilicitos e de comunicacdo a todos os
empregados e gestores acerca das agdes da Correge-
doria. Embora identifiquem melhoria na maturidade
correcional, todos identificam que é um processo
gue ainda requer muitos aprimoramentos.

Esse panorama revela uma visdo detalhada e
abrangente sobre os impactos e a eficdcia da rees-
truturacdo da Corregedoria, destacando dreas de
sucesso e oportunidades para melhorias continuas.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A reestruturacdo da Corregedoria da Codevasf
por meio do Modelo de Maturidade Correcional
(CRG-MM) foi um processo complexo e abrangente,
que envolveu uma abordagem estratégica e colabo-
rativa, engajando diversos atores-chave em todas
as fases do processo. Desde os burocratas de nivel
operacional até os de médio e alto escaldo, cada um
desempenhou um papel fundamental na definigdo
e implementagdo das mudangas necessdrias para
fortalecer a integridade, transparéncia e eficiéncia
operacional da Corregedoria.

O estudo constatou que o cerne da reestrutu-
racdo da Corregedoria da Codevasf estava no com-
promisso de promover uma cultura correcional fo-
cada na prevencdo e na integridade, utilizando uma
estratégia bottom-up.

A abordagem da estratégia por meio de pro-
cessos, pessoas e normativos, buscando a padroni-
zagdo exigida pelo Modelo de Maturidade, redese-
nhou a estrutura da Corregedoria como uma forga
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proativa na promoc¢do da ética e na prevencdo de
irregularidades dentro da Codevasf. Com uma abor-
dagem colaborativa e orientada para resultados, a
reestruturagdo nao apenas fortaleceu os processos
disciplinares e normativos, mas também ressigni-
ficou a credibilidade da Corregedoria, consolidando
seu papel como um agente de mudanca positiva e
responsdvel dentro da organizacao.

Além do diagndstico de como o processo ocorreu
e como oS agentes atuaram, o estudo abre varias
portas para pesquisas futuras e agbes propositivas
que podem gerar oportunidades de aprimoramento.
Uma critica construtiva que pode ser levantada é
a necessidade de garantir uma comunicagdo mais
aberta e transparente durante o processo. Embora
tenha havido uma abordagem gradual e sequencial
para envolver os diversos atores, pode haver areas
onde a comunicacao nao foi eficaz.

O mapeamento dos pontos criticos de alteragao
normativa, considerando que a pesquisa constatou
que este foi um dos principais desafios enfrentados
pela Corregedoria, junto com a escassez de pessoal
qualificado, pode minimizar o tempo de tramite do
processo de alteracdo normativa. Identificar e docu-

mentar as principais discussées e zonas criticas de
entendimento sobre conceitos juridicos ndo conso-
lidados pode agilizar esse processo. Além disso, é
imprescindivel manter um compromisso continuo
com a melhoria e evolugdo da Corregedoria, reco-
nhecendo que a reestruturagdo é apenas o primeiro
passo em uma jornada de transformagéo continua.

Com o advento do CRG-MM 3.0 pela CGU, novas
diretrizes foram incorporadas aos KPAs, ensejando
a ampliagao das oportunidades de acesso aos niveis
de maturidade. Isso demonstra que o modelo é di-
namico e exige das unidades setoriais de correicao
uma constante atualizagdo e manutengao dos conhe-
cimentos. Diante desses desafios e oportunidades,
é fundamental abordar as criticas construtivas de
forma proativa, estar aberto a feedbacks e suges-
tées de melhorias, e buscar constantemente novas
estratégias e praticas para aprimorar as atividades
correcionais da Codevasf. Ao fazé-lo, a Corregedoria
fortalece sua posicao como um pilar fundamental na
cultura da integridade, da ética e da governanga cor-
porativa, contribuindo para o sucesso e sustentabili-
dade da institui¢ao a longo prazo.
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Resumo: Este artigo apresenta os resultados de uma pesquisa exploratdria e documental sobre o combate
a corrupcdo no Brasil com foco na responsabilizacdo administrativa de agentes publicos, especialmente nos
aspectos éticos e disciplinares. Para tanto, sdo analisados os avangos da legislagdo anticorrupgédo e das nor-
mativas relacionadas a ética e a responsabilizagdo administrativa de servidores publicos nesse contexto apds
a Constituicdo Federal de 1988. Conclui-se que as condutas desviantes causam violagdes de preceitos morais,
além de prejuizos aos cofres publicos, e que a responsabilizacdo de agentes publicos corruptos pode e deve
ocorrer nos campos éticos e correcionais, de acordo com os tramites e as normativas pertinentes.

Palavras-chave: Etica; Correicao; Corrupgéo.

Abstract: This article reports on exploratory and documentary research on anti-corruption efforts in Brazil,
emphasizing the administrative accountability of public agents in ethical and disciplinary aspects. It examines
the evolution of legislation and regulations, particularly after the 1988 Federal Constitution, and highlights
that deviant conduct breaches moral principles and harms the public treasury. It is considered that deviant
conduct not only violates moral principles but also causes financial harm to the public treasury. Therefore,
the accountability of corrupt public agents can and should occur within ethical and disciplinary frameworks,
in accordance with the procedures and regulations established by the system.

Keywords: Ethics; Disciplinary Oversight; Corruption.

Resumen: Se presentan los resultados de una investigacion exploratoria y documental sobre la lucha contra
la corrupcion en Brasil, enfocdndose en la responsabilidad administrativa de los agentes publicos en aspectos
éticos y disciplinarios. Se analizan los avances legislativos y normativos, especialmente después de la Cons-
titucion Federal de 1988, destacando que las conductas desviadas violan preceptos morales y causan perjui-
cios al erario. La responsabilizacion de los agentes corruptos debe darse en los dmbitos ético y correccional,
conforme a los procedimientos y normativas del sistema.
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1.INTRODUCAO

Pesquisas sobre corrupgao no Brasil se baseiam
com frequéncia na percepcdo da populacdo e dos
servidores publicos sobre esse fenémeno, sem ana-
lises mais complexas. Embora se registrem alguns
avancos do Estado brasileiro nos procedimentos
correicionais, situagdes noticiadas corriqueiramente
na midia ddo a sensagdo de que pouco se progrediu
nesse sentido.

Nesse contexto, este artigo identifica e descreve
o modo pelo qual a Administracdo Publica Federal
tem agido no enfrentamento dos casos de corrupgao
no servico publico federal. Especificamente, aborda
os aspectos éticos e os instrumentos disciplinares
da responsabilizagdo administrativa de agentes
publicos com comportamentos classificados como
corruptos.

Este estudo, de cardter exploratério, destaca
instrumentos estatais que possibilitam o combate
a corrupgdo no servigo publico federal, com énfase
nos aspectos éticos e nos processos disciplinares
de responsabilizacdo administrativa de agentes pu-
blicos. Para isso, adotou-se a pesquisa documental
(Gil, 2008), utilizando-se fontes primadrias e secun-
ddrias que ainda ndo passaram por andlise acadé-
mica sistemadtica ou que podem ser reinterpretadas
conforme os objetivos da investigagdo. O conjunto
do material utilizado adveio de coleta de dados em
bases publicas e repositérios institucionais, in-
cluindo normativas e publicacées de érgaos oficiais
da Administragédo Publica Federal.

A natureza do estudo é qualitativa, ancorada
pelas técnicas da andlise documental. Segundo Yin
(2016, p. 28), a pesquisa qualitativa busca compre-
ender o significado das experiéncias humanas no
contexto em que ocorrem, considerando varidveis
sociais, historicas e culturais. Seu diferencial esta
em captar, descrever e explicar as interpretacdes
construidas pelos participantes, articulando acon-
tecimentos e conceitos tedricos sedimentados ou
emergentes. Por isso, importa o aspecto longitudinal
deste estudo, que abrange o periodo entre a Consti-
tuicdo Federal de 1988 e os dias atuais, ou seja, tra-
ta-se de uma anadlise de continuidade das medidas
anticorrupcdo adotadas pelo Brasil ao longo de mais
de trés décadas.

Ademais, o referencial tedrico encontra-se anco-
rado em artigos cientificos de relevante contribuicdo
para a pratica profissional nos campos tematicos
investigados (Bispo, 2022). Assim, priorizaram-se
producdes académicas das areas de Administracao

e Administracdo Publica selecionadas pelos descri-
tores “ética no servigo publico”, “corrupgdo”, “con-
duta funcional”, “gestdo publica” e “responsabili-

zagdo administrativa”.

O estudo apresenta relevancia académica pelo
impacto na amplia¢do do arcabougo tedrico sobre a
compreensdo dos avancos da agenda anticorrupgao
pela Administracdo Publica federal e por contribuir
para futuras pesquisas sobre o Sistema de Gestdo
da Etica do Poder Executivo Federal e sobre o Sis-
tema de Correicdo do Poder Executivo Federal.

2. A AGENDA ANTICORRUPCAO NO BRASIL

A corrupgdo compromete a integridade e a efi-
ciéncia das institui¢des, além de enfraquecer a con-
fianca da populacdo no Estado. Isso ocorre porque
a pratica de desvio de recursos publicos ou mesmo
sua ma utilizacdo implicam o ndo atendimento efi-
ciente das necessidades da sociedade, causar desi-
gualdades e prejudicar o desenvolvimento do pais.
Esse fendmeno se manifesta mediante transacées
ou trocas entre agentes corruptores e corruptiveis,
especialmente por meio do oferecimento de recom-
pensas a agentes publicos em troca de agdes que fa-
vorecam interesses particulares. Tal comportamento
nocivo envolve simultaneamente dimensées legais e
éticas, desafiando os principios fundamentais que
regem as sociedades democraticas (Bobbio et al.,
1998; Sadek, 2019).

Antes dos anos 1980, o fenémeno da corrupgédo
recebia escassa atencdo tanto nos circulos acadé-
micos quanto nas agendas das organizagdes inter-
nacionais, ou seja, ndo era reconhecido como te-
matica relevante no debate publico global. O tema
ganhou relevancia a partir da década de 1990 (Mo-
raes, 2024), quando organismos globais passaram
a reconhecer a corrupgdo como um dos principais
obstaculos ao desenvolvimento econémico, social e
sustentavel (Organizagdo dos Estados Americanos
[OEA], 1996).

Registra-se que, em 29 de marco de 1996, a OEA
aprovou a Convencgao Interamericana contra a Cor-
rupcéo, cujo texto evidencia os impactos negativos
da corrupg¢do na democracia, na governanca, na
justica e nos desenvolvimentos econémico e social,
além de ressaltar a necessidade de cooperagéo inter-
nacional e do compromisso com normas e principios
globais. Essa convencgdo propde aos Estados-mem-
bros a implementacdo de medidas concretas para o
enfrentamento da corrupgao (OEA, 1996).
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No ano seguinte, em 17 de dezembro de 1997, a
Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento
Econoémico (OCDE) aprovou a Convengdo sobre o
Combate a Corrupgdo de Funciondrios Publicos
Estrangeiros em Transacdes Comerciais Interna-
cionais (Moraes, 2024). Considerada um marco nor-
mativo internacional no enfrentamento da corrupcéo
transnacional, esta convencao estabelece como ob-
jetivos centrais a prevencgédo e o combate ao suborno
de agentes publicos estrangeiros em operacdes de
comércio internacional por meio de diretrizes que
preveem a criminalizacdo desse delito, a cooperacao
juridica entre os paises signatarios e a adocgdo de
medidas dissuasodrias por parte das empresas (Con-
troladoria-Geral da Unido [CGU], 2016).

Nesse contexto, a Convengdo sobre o Combate
a Corrupcao de Funciondrios Publicos Estrangeiros
em Transa¢des Comerciais Internacionais definiu
que os Estados signatarios devem criminalizar atos
ou tentativas de corrupcdo que envolvam funciona-
rios publicos estrangeiros que, “direta ou indireta-
mente, por meio de agdo ou omissao no desempenho
de suas fungbes publicas, realizem ou dificultem
transagdes na condugdo de negdcios internacionais”
(CGU, 2016, p. 6). De modo semelhante, determinou
a responsabilizacdo de pessoas juridicas por atos de
corrupgao contra funciondrios publicos estrangeiros
mediante a aplicacdo de penas efetivas, proporcio-
nais e dissuasivas, ampliando assim o combate a
corrupgao para a esfera administrativa (CGU, 2016).

No inicio dos anos 2000, a Organizacao das Na-
¢oes Unidas (ONU) implementou a Convencdo das
Nacdes Unidas contra a Corrupcédo (UNCAC), com o
objetivo de tornar as a¢des de prevencao e combate
a corrupgao mais eficientes e eficazes, por meio de
cooperagdo internacional e de assisténcia técnica,
visando a promocéo da integridade, a responsabili-
zagdo e a gestdo adequada dos assuntos e dos bens
publicos. Entre as determinacdes, destacam-se os
capitulos II e III, que detalham medidas institucio-
nais que os Estados devem adotar para promover
transparéncia, integridade e accountability no ser-
vico publico, como a implementacéo de sistemas de
controle interno, a exigéncia de declarag¢do de pa-
triménio por agentes publicos e a criagdo de meca-
nismos de participagdo social (ONU, 2003).

Assim, a UNCAC recomenda que o acesso a
cargos publicos respeite critérios de meritocracia
e que haja cddigos de conduta que norteiem a atu-
acao dos servidores e reduzam eventuais conflitos
de interesse, com igual incentivo a modernizacéo
da gestdo publica mediante processos licitatérios

transparentes e fiscalizacdo de recursos estatais.
Além disso, determina a criminalizacdo de condutas
corruptas, incluindo suborno, peculato, trafico de in-
fluéncia e lavagem de dinheiro, com penas efetivas,
proporcionais e dissuasdrias, aplicdveis tanto a pes-
soas fisicas quanto juridicas (ONU, 2003).

Especificamente no Brasil, a adesdo a agenda
internacional anticorrupcdo ganhou forca com a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, atre-
lada a percepcédo da populacdo de que a corrupcao
alcancou niveis sistémicos no pais (Sacramento &
Pinho, 2018). Assim, pensando em combater pra-
ticas corruptivas de agentes publicos e privados, os
legisladores incorporaram ao texto da Carta Magna
dispositivos para fortalecer o controle da Adminis-
tracdo Publica sobre atos corruptos, ampliando os
mecanismos de fiscalizagdo e responsabilizacdo dos
infratores (Pinho & Sacramento, 2009).

Desde entdo, o Brasil vem ampliando a capaci-
dade estatal de apuracdo e de combate aos escan-
dalos de corrupcdo. Os artigos 37 e 70 da Consti-
tuigdo Federal trataram de definir pardmetros éticos e
operacionais para a gestdo publica. O artigo 37 versa
sobre os principios fundamentais da Administragao
Publica: legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, aplicdveis a todos os entes
e Poderes da federacdo. Em complemento, o artigo
70 institui um sistema de controle externo, exercido
pelo Congresso Nacional, e interno, realizado pelas
unidades de cada Poder, com o objetivo de fiscalizar
“a gestdo contdbil, financeira, orcamentdria, ope-
racional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade e economicidade”, cuja obrigatoriedade
de prestar contas se aplica a “qualquer pessoa fisica
ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e va-
lores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou
que, em nome desta, assuma obrigac¢des de natureza
pecunidria” (Brasil, 1988).

Nesse contexto, o Tribunal de Contas da Unido
(TCU), criado em 1890 na estrutura do Governo Fe-
deral e, na época, responsdvel por garantir que o uso
dos recursos publicos estivesse em conformidade
com a legislagao, especialmente no que diz respeito
a receita e a despesa publica, teve suas competén-
cias e jurisdigdo ampliadas. A Constituicdo de 1988
lhe conferiu maior autonomia, tornando-o um érgao
independente, auxiliar do Poder Legislativo. Essa
mudanca possibilitou que o TCU assumisse fungoes
de controle externo da Administragdo Publica Fe-
deral, com atribuigoes regimentais para fiscalizar a
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aplicagao dos recursos publicos, examinar as contas
do presidente da Republica e avaliar a legalidade e
a legitimidade de atos administrativos e de contratos
publicos. Assim, o Tribunal passou a realizar audi-
torias detalhadas sobre a execucdo orcamentdria e
financeira da Unido e a propor a responsabilizacdo
de gestores publicos (TCU, 2022).

Nessa conjuntura, Matias-Pereira (2003) en-
tende que o combate a corrupgéo, tanto no ambito
institucional quanto no cultural, ainda dependia
de um aparato estatal que incluisse novas institui-
¢oes de controle, mudancas na legislagdo, reformas
profundas no sistema administrativo e o desenvol-
vimento de um consistente programa nacional que
garantisse a transparéncia e a ética no pais. E nesse
embalo que foram criadas a Ouvidoria-Geral da
Unido, a Secretaria Federal de Controle Interno e a
Corregedoria-Geral da Unido, posteriormente incor-
poradas a CGU. Embora integrasse a estrutura da
Presidéncia da Republica, a CGU ja tinha status mi-
nisterial, sendo dirigida pelo ministro de Estado do
Controle e da Transparéncia (CGU, s.d.a.; Oliveira,
2021), com competéncia para fiscalizar a gestdo pu-
blica e promover a transparéncia nas a¢des do Go-
verno Federal.

Assim, hoje, através de auditorias e inspegdes
nos processos administrativos e nas financas do
governo, a CGU apura as denuncias de corrupgéo e
irregularidades, e propde medidas corretivas e san-
cionatdrias quando necessdrio, garantindo que os
recursos publicos sejam usados de maneira eficiente
e dentro dos parametros legais (CGU, n.d.a).

Com o objetivo de ampliar o controle social sobre
a gestdo e sobre os recursos publicos no Brasil, a
CGU criou em 2004 o Portal da Transparéncia do
Governo. Ao longo de seus 20 anos de funciona-
mento, o Portal se consolidou, tanto nacional quanto
internacionalmente, como uma ferramenta essencial
no combate a corrupc¢do, permitindo, entre outras
funcionalidades, o acesso a dados integrados do
Cadastro de Empresas Inidéneas e Suspensas, do
Cadastro de Entidades Privadas sem Fins Lucrativos
Impedidas, do Cadastro Nacional de Empresas Pu-
nidas e do Cadastro de Expulsées da Administracdo
Federal (CGU, n.d.b).

Além disso, a CGU atua na prevencao da cor-
rupgao e na promoc¢ao da integridade publica e pri-
vada, por meio do Sistema de Correicdo do Poder
Executivo Federal (SISCOR) e da Ouvidoria-Geral da
Unido (Pinho & Sacramento, 2009; CGU, n.d.a).

O SISCOR foi instituido pelo Decreto n® 5.480,
de 30 de junho de 2005, e é formado por um drgao

central, a CGU, e por unidades setoriais. Com esse
sistema, a CGU exerce as fungdes de coordenagédo
normativa e de supervisdo técnica das atividades
correicionais em ambito federal, por meio da Cor-
regedoria-Geral da Unido, enquanto as unidades
setoriais dos 6rgdos e entidades da Administragcao
Publica Federal atuam de forma descentralizada,
instaurando e conduzindo procedimentos discipli-
nares previstos na Lei n® 8.112, de 11 de dezembro
de 1990, entre outras atribui¢des (Brasil, 2005; CGU,
2019).

Em outra frente, a legislagdo brasileira também
precisou se adequar as proposicdes dos organismos
internacionais. Inicialmente, os esfor¢os se con-
centraram na apuracdo de desvios de conduta de
agentes publicos. Buscou-se legislar sobre as veda-
¢bes aos comportamentos considerados antiéticos
e, principalmente, danosos ao erdrio e a imagem
da Administracdo Publica. Nesse contexto, a Lei n®
8.112, de 1990, instituiu o regime juridico dos ser-
vidores publicos civis da Unido, das autarquias e
das fundacgées publicas federais, dedicando alguns
capitulos ao regime disciplinar e a como conduzir
administrativamente a apuracdo de irregularidades
cometidas por servidores publicos federais (Brasil,
1990b; Caiden & Valdés, 1998).

Também foi criada a Lei n® 8.429, de 2 de junho
de 1992, que estabeleceu normas para responsabi-
lizar servidores e agentes politicos por atos de im-
probidade que resultem em enriquecimento ilicito,
danos ao erdrio ou violagdo aos principios da Ad-
ministracdo Publica. As sang¢des administrativas
preveem perda da funcdo publica, suspensdo dos
direitos politicos, pagamento de multa, proibicao
de contratar com o poder publico e ressarcimento
ao erdrio. A lei ainda prevé que as infragdes sejam
apuradas nos ambitos civil e penal, por meio da atu-
acao do Ministério Publico (Brasil, 1992). Essa lei,
conhecida como Lei de Improbidade Administrativa,
passou por revisdes ao longo desses anos e segue
sendo referéncia no combate a corrupcéo.

A presséo internacional também fez com que
o Brasil se tornasse signatdrio de muitas das reco-
mendacoes relativas ao combate a corrupcao (CGU,
2022b). Assim, foi assinado em 7 de outubro de 2002
o Decreto n® 4.410, que ratificou a Convencéo Intera-
mericana contra a Corrupgdo (Brasil, 2002); depois,
em 31 de janeiro de 2006, o Decreto n® 5.687, que
promulgou a Convencgao das Nagdes Unidas contra
a Corrupcdo (Brasil, 2006). Esses atos foram im-
portantes para que outras normativas relacionadas
a responsabilizacdo de agentes publicos e privados
quanto a atos de corrupgdo surgissem no pais.
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Ja o Decreto n® 7.203, de 4 de junho de 2010,
para combater o nepotismo, vedou a nomeagao ou
contratagdo de parentes de autoridades para cargos
publicos em que haja vinculo de subordinagao direta
na Administracdo Publica Federal. Ao determinar
que as nomeacdes sejam baseadas em critérios téc-
nicos e meritocraticos, a normativa objetiva garantir
a imparcialidade e a moralidade nas decisées ad-
ministrativas, de forma a impedir o uso indevido da
maquina publica para beneficiar interesses pessoais
(Brasil, 2010).

A Lei n? 12.813, de 16 de maio de 2013, esta-
beleceu limites entre os interesses de servidores e
agentes publicos e sua atuacdo no ambito do Poder
Executivo federal ao coibir situagdes que causem
beneficio préprio ou de terceiros em detrimento do
interesse publico. Impde ainda impedimentos poste-
riores a vacancia do cargo publico, proibindo a atu-
acdo em atividades ou a utilizagdo de informacoes
que tenham vinculagdo com a fung¢do publica exer-
cida e que possam configurar conflito de interesse
e, consequentemente, enriquecimento ilicito (Brasil,
2013a).

Complementarmente, o Decreto n® 10.889, de 9
de dezembro de 2021, regulamentou a divulgacédo da
agenda de compromissos publicos e a participacdo
em audiéncias de agentes publicos do Poder Exe-
cutivo federal, e instituiu o Sistema Eletrénico de
Agendas do Poder Executivo Federal (e-Agendas),
especifico para dar publicizagdo aos compromissos
e agendas publicos, com vistas a evitar conflitos de
interesses e promover a transparéncia, a ética e o
controle sobre a atuacdo dos agentes publicos no
Governo Federal (Brasil, 2021b).

Nas relagdes contratuais entre o poder publico
e a iniciativa privada, o Brasil sancionou em 21 de
junho de 1993 a Lei n® 8.666. A denominada Lei de
Licitagbes e Contratos Administrativos estabeleceu
critérios para as contratagées de obras, servicos,
compras e alienagdes pela Administracdo Publica
e definiu modelos de licitagdo como os principais
meios de empenho dos recursos publicos, com res-
salvas aos casos emergenciais, que preveem dis-
pensa de licitacdo. Ao definir um protocolo para
0s processos licitatdrios, a essa lei objetivava que
os ritos fossem mais homogéneos e transparentes,
capazes de garantir a ampla concorréncia e, con-
sequentemente, contratagdes mais vantajosas ao
interesse publico (Brasil, 1993). Entretanto, havia
uma limitacdo normativa no escopo de sangées da
Lei n? 8.666, de 1993, que responsabilizava especi-
ficamente as falhas cometidas por pessoas juridicas

durante a execugdo contratual, sem considerar as
demais fases das contratagdes publicas.

Esse problema foi contornado com a promul-
gacgdo da Lein® 12.846, em 1° de agosto de 2013, que
possibilita a apuragéo e a responsabilizagdo dos atos
lesivos praticados por empresas contra a Adminis-
tracdo Publica, com énfase no combate a corrupcéo,
e engloba as fases de estudo, contratacéo e execucéo
dos servicos e obras publicos (CGU, 2022b; Lopes,
2023; Brasil, 2013b).

A Lei Anticorrupcdo (LAC), como ficou conhe-
cida a Lei n. 12.846, de 2013, atende aos pressu-
postos da Convencdo Interamericana de Combate
a Corrupgao, que, entre outros atos, determina que
os Estados-membros criem mecanismos legais
para prevenir, detectar, punir e erradicar as praticas
corruptas (OEA, 1996; CGU, 2022b). A responsa-
bilizacdo administrativa de empresas que tentam
burlar a legislacdo brasileira para se beneficiarem
nas transagdes feitas com a Administragdo Publica
pode ser considerada a grande inovacdo da LAC,
que impde san¢des administrativas que ultrapassam
a obrigagdo de reparagdo integral do dano causado
ao erdrio, capazes de coibir a pratica de atos corrup-
tivos e de incentivar a integridade publica e privada.
Nessa esfera, a regulamentacdo da responsabili-
zacdo de entes privados ocorreu, inicialmente, pelo
Decreto n® 8.420, de 18 de margo de 2015, sendo
substituido pelo Decreto n® 11.129, de 11 de julho de
2022 (Brasil, 2013b; Brasil, 2015; Brasil, 2022).

Em 12 de abril de 2021 foi sancionada a Lei n®
14.133, em substituicdo a Lei n® 8.666, de 1993. A
Nova Lei de Licitagbes e Contratos preservou os
principios constitucionais da Administracdo Pu-
blica e acrescentou outros tdo importantes como os
principios da probidade administrativa, do planeja-
mento, da transparéncia, da eficacia, da motivacgao,
da seguranca juridica, da razoabilidade, da com-
petitividade, da proporcionalidade, da celeridade,
da economicidade e do desenvolvimento nacional
sustentavel. No tocante ao combate a corrupgéo, de-
termina a implantacdo de programas de integridade
pelas empresas vencedoras de grandes contratagoes,
além de prever a responsabilizagdo administrativa
de licitantes e contratados que cometam infragées
relativas aos processos licitatérios e de execugao
contratual previstas nesta lei, em conjunto com as
previstas na LAC, independentemente da obrigagdo
de reparar integralmente o dano causado ao poder
publico, reforgcando o principio da responsabilidade
objetiva e a protegdo ao erdrio (Brasil, 2021a).
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3. ASPECTOS ETICOS E CORRECIONAIS DA
RESPONSABILIZACAO ADMINISTRATIVA
DOS ATOS DE CORRUPCAO PRATICADOS POR
AGENTES PUBLICOS

A corrupcdo é um problema mundial. O fenoé-
meno estd presente em diferentes paises, indepen-
dentemente de seu nivel de desenvolvimento ou sis-
tema politico.

Instituigées falhas em procedimentos de fisca-
lizacdo e punicdo podem facilitar as praticas cor-
ruptas e criar oportunidades de ganhos ilicitos. Seus
reflexos extrapolam o campo financeiro: afetam a
confianga dos cidaddos nas instituicdes e nos va-
lores morais compartilhados dentro de uma socie-
dade (Aranha & Cassete, 2017; Bergue, 2022).

O relatério da pesquisa Etica e Corrupgéo no Ser-
vico Publico Federal revelou que, comparado a ou-
tros paises da América Latina, o Brasil apresentava
uma das melhores percepc¢des publicas sobre o ndo
envolvimento de servidores em atos de corrupcao.
De acordo com dados do Latinobarémetro, aproxi-
madamente 75% da populacéo brasileira acreditam
qgue nenhum ou apenas alguns servidores publicos
estdo envolvidos em corrupgdo. Todavia, ainda é re-
levante o fato de que um quarto da populacao brasi-
leira acredita no envolvimento de servidores em atos
de corrupcéo (Banco Mundial, 2021).

Na realidade, mesmo tendo a corrupcdo assu-
mido um cardter sistémico no pais (Sacramento &
Pinho, 2018; Petry et al., 2021), deseja-se que as
acbes dos servidores publicos brasileiros estejam
fundamentadas em principios éticos como o senso
de dever, o célculo utilitdrio de ganhos e perdas ou
o exercicio das virtudes associadas a valores, re-
presentando diversas tradigdes de pensamento que
podem convergir para agdes integras e transforma-
doras do servigo publico (Soares et al., 2023). Assim,
a ética na Administracdo Publica envolve uma cons-
tante reflexdo sobre a legitimidade e a responsabi-
lidade das decisdes tomadas no exercicio do poder
(Bergue, 2022).

Ao mesmo tempo, coexiste na relacdo entre ética
na Administracdo Publica e corrupgdo uma “zona
cinzenta”, como se os atos corruptivos se limitassem
aos ilicitos definidos por lei. Ocorre que determi-
nadas a¢ées ndo configuradas como crimes também
causam violagdes aos principios éticos fundamen-
tais. Podem ser desvios aparentemente insignifi-
cantes ou até graves transgressdes éticas. O fato é
que muitas dessas situagdes ignoradas pela socie-
dade comprometem a confianca publica e a legitimi-

dade das instituigdes. Por isso, a importancia de se
enfrentar a corrupcédo se justifica ndo apenas pela
repressdo a atos criminalmente qualificados, mas
também por uma abordagem que promova a reflexdo
ética no comportamento cotidiano dos agentes pu-
blicos, prevenindo condutas que, sem configurar
ilicitudes, estejam em desacordo com os padrbes
éticos desejaveis (Carneiro, 1998).

Nesse contexto, os cddigos de ética surgiram na
Administragdo Publica brasileira a partir dos anos
1990, quando o Estado atravessava grandes mu-
dancas nas estruturas organizacionais, influenciado
pelas transformacées globais relativas ao enfrenta-
mento de praticas de corrupgdo e pela necessidade
de expandir relagées econémicas mais seguras, es-
taveis e confidveis entre as nagées (Bergue, 2022). O
Decreto n? 1.171, de 22 de junho de 1994, que insti-
tuiu o Cédigo de Etica Profissional do Servidor Pu-
blico Civil do Poder Executivo Federal, estabeleceu
principios e diretrizes fundamentais para orientar a
conduta dos servidores publicos na Administragao
Publica federal. Pautado pelo direito universal a ver-
dade, o cédigo veta a omissédo ou distor¢ao de infor-
macdes, uma vez que tais prédticas corroem a digni-
dade humana e a estabilidade institucional. Assim,
determina que os servidores ajam com integridade,
lealdade e justica, sempre em beneficio do bem
comum e em conformidade com os principios éticos
que regem o servigo publico (Brasil, 1994; Caiden &
Valdés, 1998).

Esse decreto reforca que o trabalho do servidor
deve se guiar por principios éticos e pela moderacao
do uso das prerrogativas funcionais, tendo o dever
de abster-se de exercer funcgbes ou poderes com
finalidades alheias ao interesse publico, mesmo
quando dentro da legalidade formal. Esses alertas
também podem ser relacionados a prevencao e ao
combate a corrupcdo no servigo publico. Para isso,
foram previstas comissdes de ética em todos os or-
gaos e entidades da Administragdo Publica federal,
responsadveis por “orientar e aconselhar sobre a ética
profissional do servidor, no tratamento com as pes-
soas e com o patriménio publico”, competindo-lhes
conhecer concretamente de imputacdo ou de proce-
dimento suscetivel de censura (Brasil, 1994; Caiden
& Valdés, 1998).

Em 1999 foi criada a Comisséo de Etica Publica
(CEP). A principio, a CEP teria como atribuicéo re-
visar normas referentes a conduta ética na Adminis-
tracdo Publica federal e elaborar e propor o Cédigo de
Conduta das Autoridades (Brasil, 1999). Entretanto,
com a instituicdo do Sistema de Gestdo da Etica do
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Poder Executivo Federal, pelo Decreto n® 6.029, de
12 de fevereiro de 2007, a CEP passou a coordenar,
avaliar e supervisionar esse sistema, atuando como
instancia consultiva do presidente da Republica e
dos ministros de Estado em matéria de ética publica
e administrando a aplicagdo do Cédigo de Conduta
da Alta Administracdo Federal, devendo, inclusive,
apurar condutas em desacordo com as normas nele
previstas quando praticadas pelas autoridades a ele
submetidas (Brasil, 2007). Ademais, a CEP é respon-
savel por manter um banco de dados atualizado com
informacdes sobre as sancdes aplicadas no ambito
do Sistema de Gestdo da Etica do Poder Executivo
Federal, o que possibilita transparéncia aos 6rgaos
e entidades da Administragdo Publica federal, que
podem, por exemplo, consultar informacdes antes
das nomeacoes para cargos em comissao ou fungoes
de alta relevancia publica (Brasil, 2007).

Em maio de 2023, por meio da Resolugdo n® 19,
de 2023, a CEP aprovou a divulgacdo dos casos re-
gistrados no Banco de Sancdes Eticas, que passou
a ser disponibilizado em transparéncia ativa, o que
possibilita o acesso publico a relagcdo dos agentes
publicos advertidos e censurados. A lista inclui as
sancoes vigentes, com informacées das autoridades
e agentes publicos sancionados, o 6rgao ou entidade
de vinculo, a comissdo de ética responsavel pela
aplicacdo da penalidade, a descrigdo das sangdes,
os fundamentos legais e as condutas censuradas
(Brasil, 2023). Uma breve consulta realizada em 2
de dezembro de 2024 mostrou que a base de dados
permite buscas com data inicial de 6 de dezembro de
2021. Das 95 sang0es aplicadas e vigentes, 94 foram
de censura ética, sendo 29 aplicadas pela CEP.
Destas, 27 foram fundamentadas no artigo 3° do Cé-
digo de Conduta da Alta Administracdo Federal, que
se refere a conflito de interesses. As sangdes apli-
cadas pelas demais comissbes de ética ndo tinham
relacdo com praticas corruptivas (Brasil, n.d.).

Em contrapartida, esse cendrio de registros in-
significantes de censuras relacionadas a corrupgédo
talvez seja reflexo do profissionalismo no servigo
publico, que enfraqueceu os alicerces da corrupgdo
quando passou a responsabilizar os agentes infra-
tores. Quando as instituicbes e os servidores pu-
blicos demonstram de forma clara e inequivoca que
ndo toleram praticas corruptas, a corrupcdo en-
contra menos espago para prosperar, limitando-se a
incidentes isolados, que, ao serem devidamente ex-
postos, servem como alerta e reforcam a necessidade
de vigilancia constante (Caiden & Valdés, 1998).

Além disso, a pratica de atos de corrupgao por
agentes publicos é uma infracdo prevista na Lei
n? 8.112, de 1990, e essa especificidade implica a
adocdo de medidas administrativas mais rigidas,
com repercussdo nas esferas civis e penais. Essa
responsabilizacdo administrativa, apesar de recente,
na grande maioria das vezes é exercida apenas pelo
SISCOR. Assim, quando as prdticas de prevencdo
ndo sdo suficientes para evitar a corrupgdo por
agentes publicos, agdes corretivas podem e devem
ser adotadas no ambito administrativo, buscando
mitigar o dano e responsabilizar os responsaveis
no caso concreto. Tais a¢des contribuem para a for-
macdo de uma cultura anticorrupgéo, fazendo com
que “servidores, beneficidrios de programas, usua-
rios de servigos publicos e fornecedores ou qualquer
outra parte interessada de que a organizacdo nao se
omite perante a fraude e corrupgao” (TCU, 2018, p.
92).

Considerando que o artigo 121 da Lei n® 8.112,
de 1990, determina que o servidor publico federal
que exerce irregularmente suas atribuicdes pode
ser responsabilizado por seus atos nas instancias
civil, penal e administrativa, mesmo que os proce-
dimentos tenham caracteristicas préprias, sofrendo
gradacdes de acordo com as situagdes que podem
se apresentar como condutas irregulares ou ilicitas
no exercicio das atividades funcionais, também é
possivel a aplicacdo de diferentes penalidades, de
acordo com a instancia responsabilizadora (Brasil,
1990b; CGU, 2022a).

Dessa forma, o cometimento de condutas ve-
dadas nos regramentos competentes ou o des-
cumprimento de deveres funcionais ddo margem
a responsabilidade administrativa. Os danos pa-
trimoniais causados a Administragdo Publica ou a
terceiros ensejam a responsabilidade civil, e a pra-
tica de crimes e contravencdes, a responsabilizagdo
penal (CGU, 2022a, p. 18).

No tocante a responsabilizagdo administrativa
de servidores publicos federais, as infragbes fun-
cionais estdo relacionadas aos deveres e proibigdes
previstos nos artigos 116, 117 e 132 da Lei n® 8.112,
de 1990. A este estudo importam as praticas refe-
rentes aos atos de corrupgdo, previstos no artigo 132
dessa norma como passiveis de demissao, apds o
devido processo legal, sendo garantidos aos envol-
vidos o contraditério e a ampla defesa previstos na
Constituicao Federal (CGU, 2022a).

E possivel que a complexidade dos fatos exija
que o mesmo ato fraudulento ou corrupto seja tra-
tado por mais de um procedimento e em instancias
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diferentes, pois, sendo detectada a hipétese de crime
contra a Administracdo Publica, o Ministério Pu-
blico deve ser comunicado, para que a apuragao seja
realizada também na esfera penal, independente-
mente da aplicacdo da sancgao disciplinar no ambito
administrativo e da cobranca civel de reparagao de
danos, sendo cada procedimento distinto e, a rigor,
independente (TCU, 2018; CGU, 2022a).

Como foi visto, os 6rgaos da Administracao Pu-
blica brasileira possuem, inerente as suas atribui-
¢bes, o poder/dever de apurar e o de responsabilizar
os responsaveis por atos de corrupg¢éo, independen-
temente do prejuizo gerado ao patriménio publico
(Ganzenmdiller & Balsanelli, 2007), e, apesar de a
opinido publica, por vezes, discordar da responsabi-
lizagdo de agentes publicos (Carneiro, 1998; Petry et
al., 2021; Banco Mundial, 2021), dados disponiveis
no Cadastro de Expulsées da Administracdo Federal
(CEAF) revelam que, no Brasil, a responsabilizacao
administrativa de agentes publicos que praticaram
atos de corrupgao é uma realidade.

O CEAF ¢é um banco de dados mantido pela
CGU desde 2004 e concentra informagées das san-
¢oes ativas contra os servidores civis do Poder Exe-
cutivo federal punidos com alguma penalidade ex-
pulsiva do servigo publico federal. As informagdes
sdo mantidas por oito anos, conforme estabelecido
na Lei Complementar n® 64, de 18 de maio de 1990.
Durante esse periodo, a pessoa sancionada estd im-
pedida de ser indicada, nomeada ou empossada em
cargos em comissdo ou fungdes de confianga no am-
bito do Poder Executivo federal (Brasil, 1990a; CGU,
n.d.c).

Uma consulta ao CEAF realizada em 7 de de-
zembro de 2024 localizou 4.281 registros de sangdes
administrativas ativas referentes as penalidades
expulsivas da Administragcdo Publica. Entre estes,
3.203 servidores foram responsabilizados em um
ou mais procedimentos administrativos e, conse-
quentemente, impedidos de voltar ao servigo pu-
blico enquanto perdurarem os efeitos das sangoes.
Isso demonstra que a Administracdo Publica vem
utilizando o poder/dever de apurar condutas e irre-
gularidades funcionais, consolidando a responsabi-
lizacdo administrativa como ferramenta de garantia
da regularidade e do bom funcionamento do servico
publico, assegurando que os agentes publicos cum-
pram as normas de conduta estabelecidas e contri-
buindo na promocgao de uma administragdo ética e
eficiente (CGU, n.d.d).

4. CONSIDERACOES FINAIS

Considerando que a construgao de uma politica
perpassa pela estruturacdo de um marco normativo
que delimite os termos de sua aplicagéao, o estudo ex-
plorou o caminho normativo e institucional trilhado
pela Administracédo Publica federal que possibilita a
responsabilizacdo ética e disciplinar de agentes pu-
blicos envolvidos em praticas corruptivas no ambito
administrativo, oferecendo subsidios para debates e
politicas publicas que reforcem a ética e a accounta-
bility no setor publico.

Nesse sentido, percebe-se que a agenda anticor-
rupcdo no Brasil vem se consolidando desde a Cons-
tituicdo de 1988. Acompanhando uma agenda inter-
nacional, o pais se tornou signatario de convengdes
internacionais de combate a corrupcéo, tendo regis-
trado progressos significativos em transparéncia e
governanca. Nessa esfera, os avancos legislativos e
institucionais servem de alicerce para a responsa-
bilizacdo de agentes publicos e como promocédo da
ética na Administracdo Publica.

No plano legislativo, identificou-se a estrutu-
racdo do Sistema Nacional de Etica no Servico
Publico, que remonta ao Estatuto dos Servidores
Publicos Civis da Unido, estabelecedor de direitos,
deveres e responsabilidades dos agentes publicos,
além de prever penalidades para infragdes discipli-
nares. Em complemento, o Cédigo de Etica Profis-
sional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo
Federal refor¢a os principios da moralidade, da im-
pessoalidade e da probidade administrativa, funda-
mentais para o funcionamento da Administragdo
Publica. Mais recentemente, a Lei de Acesso a Infor-
macao e a LAC, com a regulamentagao do conflito de
interesses, ampliaram os mecanismos de controle e
transparéncia publica.

Ainda, a criacdo e o fortalecimento de érgédos de
controle interno e externo fortalecem o arcabouco
normativo e operacional anticorrupgdo. Além da
atuacdo do Ministério Publico e do Poder Judiciario,
citam-se o TCU, que atua na fiscalizagdo contabil,
financeira e orcamentdria do Estado, e a CGU, que,
por meio de agdes de fiscalizagdo, correicdo e audi-
toria, age na prevencdo e no combate as irregulari-
dades e desvios de conduta, com énfase na atuagdo
da Corregedoria-Geral da Unido e das corregedorias
setoriais que compdem o SISCOR, conduzindo pro-
cedimentos administrativos de responsabilizacédo de
agentes publicos.
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A pesquisa revelou ainda haver intersecgdo
entre o Sistema de Etica Publica e o Sistema de Cor-
reicdo no combate a corrupgdo. Considerando que
condutas desviantes, além de causarem violagdes
dos preceitos morais, também provocam prejuizos

aos cofres publicos, a responsabilizacdo de agentes
publicos corruptos pode e deve ocorrer nos campos
éticos e correcionais, seguindo os tramites e as nor-
mativas pertinentes a cada sistema, de forma a con-
tribuir com a integridade da Administragdo Publica.
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Consensualism in Administrative Disciplinary Law: challenges, possibilities, and
instruments.

El consensualismo en el Derecho Administrativo Disciplinario: desafios, posibilidades e
instrumentos.

Julio César Matos de Oliveira e Cristina Maria Zackseski
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Resumo: O artigo explora a transi¢do do modelo tradicionalmente punitivo para uma abordagem consensual
no Direito Administrativo Disciplinar, analisando seus fundamentos, desafios e aplicactes praticas. O obje-
tivo é compreender como essa mudanga contribui para um sistema sancionador mais justo e democrético. As
sec¢des do artigo abordam os desafios culturais, normativos e préticos a implementacdo do consensualismo;
os fundamentos constitucionais e econémicos que o justificam; e as diversas possibilidades de aplicacéo,
como o Termo de Ajustamento de Conduta, a mediagao e a suspensao condicional do processo. Os resultados
demonstram que os instrumentos consensuais promovem celeridade, economia processual e solugdes mais
eficazes que a via tradicional. O artigo conclui que a adogdo do consensualismo néo enfraquece o controle
estatal, mas o qualifica como um pilar estratégico para a boa gestéo, aperfeicoa a relagdo entre administracéo
e administrado, além de fortalecer os valores do Estado Democratico de Direito.

Palavras-chave: Consensualismo, Direito Administrativo Disciplinar, Termo de Ajustamento de Conduta,
Mediacao, Suspensao Condicional do Processo.

Abstract: The article explores the transition from the traditionally punitive model to a consensual approach
in Administrative Disciplinary Law, analyzing its foundations, challenges, and practical applications. The ob-
jective is to understand how this change contributes to a fairer and more democratic sanctioning system. The
article’s sections address the cultural, normative, and practical challenges to implementing consensualism;
the constitutional and economic foundations that justify it; and the various application possibilities, such as
the Conduct Adjustment Agreement, mediation, and the conditional suspension of proceedings. The results
demonstrate that consensual instruments promote celerity, procedural economy, and more effective solutions
than the traditional path. The article concludes that the adoption of consensualism does not weaken state
control, but rather enhances it as a strategic pillar for good management, improves the relationship between
the administration and the governed, in addition to strengthening the values of the Democratic State of Law.

Keywords: Consensualism, Administrative Disciplinary Law, Conduct Adjustment Agreement, Mediation,
Conditional Suspension of the Proceeding.
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Resumen: El articulo explora la transicién del modelo tradicionalmente punitivo hacia un enfoque consensual
en el Derecho Administrativo Disciplinario, analizando sus fundamentos, desafios y aplicaciones practicas. El
objetivo es comprender como este cambio contribuye a un sistema sancionador mds justo y democratico. Las
secciones del articulo abordan los desafios culturales, normativos y practicos para la implementacion del con-
sensualismo; los fundamentos constitucionales y econdmicos que lo justifican; y las diversas posibilidades
de aplicacién, como el Término de Ajuste de Conducta, la mediacién y la suspensién condicional del proceso.
Los resultados demuestran que los instrumentos consensuales promueven celeridad, economia procesal y
soluciones mas eficaces que la via tradicional. El articulo concluye que la adopcién del consensualismo no
debilita el control estatal, sino que lo califica como un pilar estratégico para la buena gestion, perfecciona la
relacién entre la administracion y el administrado, ademds de fortalecer los valores del Estado Democratico
de Derecho.

Palabras Clave: Consensualismo, Derecho Administrativo Disciplinario, Término de Ajuste de Conducta,
Mediacién, Suspension Condicional del Proceso.

timou que o custo médio de um Processo Adminis-
trativo Disciplinar (PAD) é, em nimeros atualizados,
de R$65.464,732, com uma durag¢do média de 341
dias®. Tais dados evidenciam que a via tradicional
acarreta custos significativos, o que justifica a for-
mulacdo de politicas que otimizem seu uso (Nébrega
& Tabak, 2017).

A discussdo também é enriquecida pela contra-
posicdo entre uma visdo finalistica da sanc¢do (um
fim em si mesma) e uma visdo instrumental (um
meio para alcancar objetivos sociais). A abordagem

1.INTRODUCAO

O Direito Administrativo Sancionador, tradicio-
nalmente caracterizado pela imposi¢do unilateral
de sancdes, tem passado por uma profunda trans-
formacgdo, com a crescente adogdo de instrumentos
consensuais em substitui¢do ao modelo estritamente
punitivo. Essa mudanga, impulsionada por princi-
pios como a eficiéncia e a busca por solugdes mais
justas, revela uma transicdo para uma abordagem
mais dialdgica e pragmatica no ambito disciplinar.

Reformas recentes na legislacao brasileira, como
a Lein? 13.655/2018 (que alterou a LINDB) e a Lei n®
14.230/2021 (que alterou a Lei de Improbidade Ad-
ministrativa), buscam assegurar a proporcionalidade
na aplicacao de sang¢des. Esse movimento legislativo
reforca a importancia de um controle equilibrado,
que garanta a eficdcia da gestdo sem comprometer
direitos fundamentais (Aradjo Junior, Pacheco &
Ferreira, 2024). De forma complementar, a crescente
utilizacdo de acordos no processo administrativo
sancionador pressupde a superacao do principio da
legalidade estrita em favor de uma juridicidade mais
ampla, que valoriza solu¢des negociadas (Araujo, Si-
queira & Melo, 2020).

A escolha do procedimento disciplinar é apre-
sentada ndo como uma opg¢do, mas Ccomo uma ne-
cessidade de gestdo pautada pela eficiéncia e pro-
porcionalidade. Diante da escassez de recursos,
torna-se imperativo ponderar a gravidade da falta
e os custos do processo, utilizando instrumentos
simplificados para casos de menor complexidade,
sempre resguardando o contraditério e a ampla de-
fesa (Alencar, 2010).

A relevancia dessas alternativas é reforcada
pela perspectiva econémica. Um estudo baseado em
dados da Controladoria-Geral da Unido (CGU) es-

instrumental alinha-se ao Estado Democratico de
Direito, pois conferiria ao gestor a flexibilidade para
escolher a resposta mais adequada a cada infragao,
incluindo alternativas a punicdo, a partir de uma
analise criteriosa e contextualizada dos seus efeitos
préticos (Voronoff & Lima, 2024).

Diante do exposto, os diferentes enfoques —
normativo, econémico e tedrico — convergem para
um panorama complexo do Direito Administrativo
Disciplinar contemporaneo, demonstrando que o
aprimoramento dos mecanismos de controle é um
campo em construgdo. Nesse contexto, este trabalho
tem como objetivo, a partir de pesquisa bibliogra-
fica, analisar o desenvolvimento do consensualismo,
identificando seus fundamentos tedricos e juridicos,
suas manifestagbes praticas e os desafios decor-
rentes de sua implementacdo. O estudo parte de
um viés critico-propositivo, que procura nao apenas
descrever, mas também refletir sobre as limitagdes
e potenciais dos métodos de resolugdo acordada de
conflitos disciplinares, com vistas a construcao de

2 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 estudo).

3 Prazo atualizado pelas informages contidas no painel - Correi-
¢do em Dados, disponivel em: https://centralpaineis.cqu.gov.br/visualizar/
corregedorias. Acesso em 19/06/2025.
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um sistema sancionador mais justo, eficiente e com-
pativel com os principios do Estado Democratico de
Direito.

2.0 DIREITO ADMINISTRATIVO DISCIPLINARE
A CONSENSUALIDADE

Neste toépico serd trilhado um percurso tedrico
sobre a literatura que aborda o consensualismo no
Direito Administrativo Disciplinar, de forma a apre-
sentar os desafios da consensualidade para sua apli-
cacdo na seara disciplinar, seguindo pelos pressu-
postos constitucionais que viabilizariam a utilizagdo
do consenso neste campo do direito e, por fim, a si-
nalizacdo das vantagens do consensualismo para o
Direito Administrativo Disciplinar.

2.1. 0s desafios do consensualismo no Direito
Disciplinar

A incorporacdo de instrumentos consensuais
no ambito do Direito Administrativo Disciplinar re-
vela-se um processo complexo, permeado por de-
safios de multiplas ordens que afetam sua plena
efetivagdo. Embora a consensualidade tenha se ex-
pandido notavelmente em outras esferas do direito
sancionador, sua aplicacdo na responsabilizacdo de
servidores publicos precisa ser expandida, pois tem
encontrado barreiras tedricas, normativas e institu-
cionais profundamente arraigadas. A transicdo de
um modelo tradicional, fundado na imperatividade,
para praticas mais dialdgicas no campo disciplinar
enfrenta, assim, obstdculos estruturais e culturais
que dificultam tanto sua implementagdo 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 tradigao,
que enxerga o servidor em uma relagdo de sujeicao
especial, dificultaria a aceitagdo de solugdes nego-
ciadas, frequentemente vistas como uma ameaca a
efetividade das sancées e a prépria 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 administra-
tiva tradicionalmente encarasse a san¢do como uma
atividade vinculada e um fim em si mesma, e ndo
como uma ferramenta flexivel de gestao, o que con-
trastaria com a orientagdo para resultados proposta
pelo Estado moderno. Consequentemente, o para-
digma sancionador seria amplamente aceito como o

Unico meio eficaz de correcdo, e a consensualidade
seria confundida com leniéncia ou flexibilizagédo in-
devida do controle (Fratini, 2022; Alves, Cardoso &
Santos, 2024; Avila, 2024).

Agravando esse cendrio, manifestaria-se um
“medo” por parte dos gestores publicos em adotar
solugdes alternativas. Esse receio seria potenciali-
zado pela alta pessoalidade do direito disciplinar,
em que acordos podem ser mal interpretados como
favorecimentos indevidos. O contexto de escandalos
de corrupgao regulares no Brasil intensificaria essa
cultura do medo, levando os administradores a pre-
ferirem a seguranca da via punitiva tradicional em
vez de buscar inovagdes que poderiam resultar em
maior eficiéncia. A necessidade de arcar com um
“énus 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 arcabougo legal ro-
busto e explicito que autorizasse a celebragdo de
acordos no processo disciplinar imporia barreiras
a sua adogdo, gerando inseguranca juridica. A le-
gislagdo federal, especialmente a Lei n® 8.112/1990,
teria papel relevante na sustentagdo de um modelo
procedimental rigido e verticalizado, centrado em
comissées disciplinares e na formalizagdo de ritos
que ndo preveem alternativas colaborativas (Avila,
2024; Lima, 2024).

Experiéncias como a do Estado de Sao 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, nao
havia previsdo expressa nos estatutos locais que
autorizasse praticas consensuais (Fratini, 2022).
Mesmo a Lei de Mediagao (Lei n® 13.140/2015), que
prevé a autocomposi¢do na administragdo publica, é
considerada insuficiente pela falta de normas mais
detalhadas e especificas para o ambito disciplinar
(Alves, Cardoso & Santos, 2024).

Por fim, emergem entraves de ordem prética e
institucional que dificultariam a aplicagdo do con-
sensualismo. A persisténcia de uma ldgica centrali-
zadora e hierdrquica resistiria a horizontalizacdo dos
processos e a participacdo efetiva dos servidores,
tornando mais dificil a criacdo de espacos de nego-
ciagdo, como também a burocracia e a lentiddo dos
procedimentos, herdadas de um modelo rigido, con-
trastariam com a busca por celeridade e eficiéncia,
muitas vezes emperrando a resolucdo dos casos
(Alves, Cardoso & Santos, 2024).

Somaria-se a isso a caréncia de formagao téc-
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nica e especializagdo juridica para a conducéo de
negociagbes complexas, bem como a auséncia de
regulamentacées infralegais que orientem a atuagao
dos agentes publicos. O resultado seria uma cultura
organizacional marcada pela cautela e pelo apego
ao formalismo, que inviabilizaria inovagées mesmo
quando compativeis com os principios constitucio-
nais da eficiéncia e da razoabilidade (Fratini, 2022;
Lima, 2024).

Diante desse panorama, a literatura defende que
a superacdo desses desafios exigiria mais do que
alteracbes pontuais. Seria necesséaria uma transfor-
macao cultural na Administragdo Publica, alinhada
a um avang¢o normativo. A consensualidade no di-
reito disciplinar, embora ndo proponha substituir
integralmente os instrumentos coercitivos, pode
complementar a atuacdo sancionadora de forma
eficaz, especialmente em casos de menor gravidade.
O objetivo seria a construgdo de um modelo disci-
plinar mais dialdgico, proporcional, agil e alinhado
aos fundamentos do Estado Democratico de Direito,
capaz de promover a resolucdo efetiva dos conflitos
em vez de se limitar a aplicagdo formal de sangées
(Alves, Cardoso & Santos, 2024; Lima, 2024).

2.2, 0s Fundamentos Constitucionais paraa
implementacao solucoes nao punitivas

A arquitetura do Direito Administrativo Disci-
plinar no Brasil é o resultado de uma complexa e
continua evolugdo, marcada por profundas trans-
formacgOes paradigmaticas que refletem as préprias
mudancas do Estado brasileiro. Para compreender
0 cendrio contemporaneo, com seus desafios e de-
bates, é necessadrio revisitar sua trajetoria histdrica,
que partiu de um panorama cercado de desrespeito
aos direitos dos servidores e arbitrariedade estatal.

No periodo anterior a Constituicdo Federal de
1988, o sistema disciplinar era um reflexo do autori-
tarismo, no qual a vontade politica da Administragdo
se sobrepunha a busca pela verdade material. O ser-
vidor publico era tratado como um sudito, despro-
vido de garantias, em uma relacdo vertical em que
a discricionariedade beirava o arbitrio. Um dos ins-
titutos mais emblematicos desse periodo era a cha-
mada “verdade sabida”, mecanismo que permitia a
punicdo sumadria com base unicamente na convicgdo
pessoal da autoridade, negando em sua esséncia o
devido processo legal.

A Constituicdo de 1988 operou uma ruptura
drastica com esse passado, ao consagrar, em seu
artigo 592, inciso LV, os principios do contraditério e
da ampla defesa como cldusulas pétreas aplicaveis

a todos os processos, judiciais ou administrativos. A
Carta Magna redesenhou o status do servidor, que
deixou de ser objeto do poder estatal para se tornar
sujeito de direitos, com garantias fundamentais opo-
niveis a prépria Administracdo (De Sa, 2025).

A partir dessa transformac¢do, a validade de
qualquer processo disciplinar passou a ser condi-
cionada a observancia de um conjunto de principios
constitucionais. De S& (2025) enfatiza, primeira-
mente, a tipicidade, que, embora mais flexivel que
no Direito Penal, exige que as condutas infracionais
e suas sancoes estejam previstas em lei para evitar
arbitrariedade. Em segundo lugar, destaca-se a vo-
luntariedade, principio que veda a responsabilidade
objetiva e garante que a responsabilizagdo do agente
publico sé ocorra se comprovada sua atuagdo com
dolo ou culpa.

Adicionalmente, outros pilares sustentam o de-
vido processo legal administrativo, como a obser-
vancia da forma, que garante sua previsibilidade, e
os principios da ampla defesa e do contraditdrio, que
asseguram ao acusado o direito de se manifestar e
produzir provas. Por fim, os principios da razoabi-
lidade e da proporcionalidade atuam como freios a
discricionariedade na dosimetria da pena, exigindo
que a sancdo seja justa e adequada a gravidade da
infragdo (De S4, 2025).

Apesar desse arcabouco principioldgico, a efeti-
vacéo pratica do sistema ainda revela lacunas. Gan-
zenmiller e Balsanelli (2007) abordaram a neces-
sidade de modernizagdo do processo, criticando a
fragilidade e ineficiéncia de instrumentos como a Lei
n28.112/1990, que, mesmo recepcionada pela Cons-
tituicdo, manteria uma ldgica ultrapassada. Diante
disso, os autores defendem uma evolugdo normativa
para adequar o sistema aos principios constitucio-
nais. As solugbes propostas incluem a sistemati-
zacgao de diferentes ritos processuais, a clara delimi-
tacdo dos poderes das comissoes, a segregacdo das
funcoées de instauracéo, instrugédo e julgamento para
maior imparcialidade, a ampliacdo da responsabili-
zagao para agentes terceirizados e a inovagdo nas
penalidades, além do incentivo a transag¢do adminis-
trativa para infragées de menor gravidade.

Essa visdo critica é compartilhada por outros
autores. Freitas (2022) sustenta que a paralisia nor-
mativa resultaria no desrespeito a principios cons-
titucionais, apontando uma incompatibilidade tedri-
co-prdtica e uma cultura que enxergaria o processo
de forma meramente instrumental. Ele propde um
avango para os conceitos de Administragdo Publica
Dialdgica. Ja Araujo (2006) questiona se as garan-
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tias de defesa sdo plenamente efetivadas, apontando
a necessidade de uma autoridade julgadora que seja
efetivamente isenta e de um regime legal claro de
impedimentos e suspei¢des para as comissoes.

Em linha com essa busca por solugdes moder-
nizantes, Fratini (2022) propde uma revisao do con-
ceito de devido processo legal. O autor defende que o
direito disciplinar deve ser encarado como uma dis-
ciplina auténoma, superando a visdo punitivista do
direito penal. Sugere a implementagdo de “técnicas
responsivas”, inspiradas na piramide de regulagao,
que escalona as medidas do didlogo a san¢ées mais
graves, destacando também a crescente importancia
do consensualismo, por meio de praticas como o
termo de ajustamento de conduta (TAC) e a sus-
pensao condicional do processo (Fratini, 2022).

Finalmente, a importancia de construir um sis-
tema disciplinar que seja, simultaneamente, trans-
parente, justo e eficaz é reforcada. O debate central
¢ se o sistema deve ter como Unico objetivo punir ou
se deve atuar como um mecanismo de prevencéo e
aprimoramento continuo da gestdo publica. A cor-
reta aplicacdo das normas disciplinares, em con-
sonancia com os principios constitucionais, nao
apenas garantiria os direitos do servidor, mas con-
tribuiria para a valorizag¢do do servigo publico, for-
talecendo a confianca da sociedade e promovendo
um ambiente de trabalho pautado pela integridade e
equidade (De S3a, 2025).

2.3. As possibilidades do consensualismo no
Direito Disciplinar

A reconfiguracéo do Direito Administrativo San-
cionador, impulsionada pelos valores do Estado
Democratico de Direito, tem provocado um intenso
debate sobre a necessidade de superar modelos tra-
dicionais de atuagao estatal, notadamente no campo
disciplinar. Nesse cendrio, o consensualismo emerge
como uma alternativa alinhada as exigéncias con-
temporaneas de eficiéncia, participagdo e humani-
zagdo das relagbes entre a Administragdo Publica e
seus agentes.

Apesar dos obstaculos a sua implementacéo, a
literatura demonstra que a adocéo de solugdes nego-
ciadas no ambito disciplinar representa uma opor-
tunidade para o aperfeicoamento da drea. A consen-
sualidade é, nesse sentido, concebida como uma
manifestacdo do espirito democratico, promovendo
a substituicdo da légica da imposi¢do unilateral por
uma nova racionalidade administrativa fundamen-
tada na conciliagdo, na cooperagdo, na eficiéncia e,

em um patamar mais profundo, na fraternidade.

A viabilidade dessa transicdo paradigmatica
encontra amparo em um arcabougo normativo que,
embora carente de maior regulamentacao para o pro-
cesso administrativo disciplinar (PAD), ja fornece as
bases para sua aplicagdo. O estudo de Guimaraes
(2025) aponta a existéncia de um microssistema de
normas juridicas que apoiam e legitimam o uso de
métodos consensuais. Leis como a de Introdugéo as
Normas do Direito Brasileiro (LINDB), apds as alte-
ragdes da Lei n® 13.655/2018, e a Lei de Mediagao
(Lei n® 13.140/2015) seriam marcos legislativos que
incentivam solugbes autocompositivas na Adminis-
tracdo Publica.

Essa evolucédo, conforme explorado por Avelar
(2023) e Tesolin (2021), sinalizaria um afastamento
do modelo tradicional de unilateralidade, reavaliando
o PAD ndo apenas como garantia contra o arbitrio,
mas como um espaco alinhado a participacéo e a
democracia. Portanto, a implementa¢do de métodos
consensuais no direito disciplinar passaria a ser
vista como uma exigéncia contemporanea, que deve
ser guiada pela legitimidade e livre de pressbes co-
ercitivas, assegurando que o didlogo e a participagao
se tornem instrumentos para a pacificagdo social.

Dentro dessa nova perspectiva, a consensuali-
dade deixaria de ser uma abordagem excepcional
para se tornar um caminho regular. Avelar (2023)
e Tesolin (2021) exploram a viabilidade de sua
aplicacdo em diferentes momentos. Propéem, por
exemplo, a “concertagdo substitutiva”, que cele-
braria um acordo antes da instauracdo de um PAD
para evitar o dispéndio de tempo e recursos em
casos em que a conduta e o dano permitam uma so-
lucédo negociada. Discutem também a “concertagao
terminativa” ou “endoprocedimental”, que permitiria
finalizar um PAD em curso por meio de um acordo,
quando essa solucdo se mostrar mais racional. Em-
bora uma regulamentacao especifica seja desejavel,
sua auséncia ndo seria um impeditivo absoluto,
desde que a atuagdo administrativa fosse devida-
mente motivada.

O artigo de Marques (2023) aborda a evolugao
do Direito Administrativo brasileiro para uma gestao
mais consensual, destacando que a Lei 13.655/2018
(LINDB) autoriza a Administragdo a negociar acordos
para finalizar irregularidades e situagbes conten-
ciosas. A pesquisa concluiu que seria possivel re-
solver processos disciplinares por meio de acordos,
mesmo em circunstancias que poderiam levar a de-
missdo. Essa possibilidade, contudo, estaria condi-
cionada a consulta ao érgdo juridico e a avaliagéo
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de que a manutencao do acordo seria mais benéfica
a prestacdo do servigo publico do que a quebra do
vinculo, sempre visando o interesse publico.

Sob uma 6tica complementar, Mello (2011) fun-
damenta as vantagens do consensualismo no pilar
da eficiéncia. Nesse cendrio, o PAD seria um proce-
dimento participativo, e a eficiéncia se manifestaria
pela busca de solugdes alternativas, por meio do
“controle consensual”. A énfase no desfecho dia-
logado promoveria o respeito a dignidade humana,
com a aplicagdo de instrumentos pactuais que de-
monstrariam que a eficiéncia transcende a mera ce-
leridade, alcancando a capacidade de pacificar con-
flitos e reduzir gastos publicos, em uma abordagem
humanista que aposta na reeducacéo do individuo.

O estudo de Preschlak (2025) explorou a imple-
mentacdo de praticas autocompositivas, focando em
seus impactos econémicos e gerenciais, partindo do
pressuposto de que, em um contexto de escassez
de recursos, a gestdo de conflitos por métodos con-
sensuais seria uma necessidade estratégica. Suas
conclusbes defendem que tais prdticas gerariam
maior celeridade e economia processual, reduzindo
a litigiosidade e os impactos negativos dos pro-
cessos disciplinares aos servidores e no ambiente
organizacional.

Elevando a discussdo a um patamar principio-
l6gico, Guimardes, Dias e Machado (2023) propdem
uma fundamentagdo para os métodos consensuais
ancorada no valor constitucional da fraternidade. As
autoras criticam a rigidez do modelo disciplinar vi-
gente e apresentam os métodos consensuais como
mecanismos que promoveriam a eficiéncia e asse-
gurariam o respeito a dignidade humana. A frater-
nidade orientaria uma nova racionalidade adminis-
trativa, baseada no didlogo e na confianga mutua,
legitimando praticas como mediagcdo e acordos
substitutivos.

Em sintese, a andlise da literatura revela uma
convergéncia sobre as vantagens da consensuali-
dade. A utilizacdo de métodos consensuais aprimo-
raria a fungdo correcional do Estado, promovendo
solugdes mais justas e eficazes. A transicdo para
um modelo mais dialdgico seria uma exigéncia con-
temporanea para a pacificagdo social. Ao superar a
l6gica de “crime e castigo”, a Administracao Publica
se tornaria mais eficiente e reforcaria seu compro-
misso com a dignidade da pessoa humana e a demo-
cracia, representando um passo decisivo para uma
governanca mais madura.

3. APLICACOES DO CONSENSUALISMO NO
DIREITO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR

Neste topico serdo apresentados exemplos da in-
corporacdo do consensualismo no Direito Adminis-
trativo Disciplinar, com o objetivo de aprofundar a
discussédo sobre o tema a partir de praticas de supe-
ragdo dos desafios para a utilizagdo da consensuali-
dade na seara disciplinar. A exposicdo comeca tra-
tando dos instrumentos mais presentes na aplicacdo
do consenso, como os termos de ajustes de conduta
e a mediacdo, finalizando com a demonstracdo de
outros instrumentos menos difundidos no Direito
Administrativo Disciplinar.

3.1. Termos de Ajustamento de Conduta - TAC

A evolugéo do Direito Administrativo Disciplinar
no Brasil tem sido marcada por esforgos para tor-
na-lo mais eficiente e justo. Nesse cendrio, o uso
de métodos consensuais, especialmente o Termo
de Ajustamento de Conduta (TAC), ganha destaque
como alternativa a tradicional rigidez punitiva, com
crescente aplicacdo em institui¢ées publicas.

Sob uma perspectiva tedrica, Oliveira e Grotti
(2021) analisaram os fundamentos da consensuali-
dade, defendendo que o TAC seria compativel com
a estrutura juridica brasileira, desde que respeitados
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 transicdo de um modelo autori-
tario para uma abordagem orientada a resolugao de
conflitos e ao aperfeicoamento institucional. O TAC,
nesse sentido, ndo esvaziaria o poder sancionador
do Estado, mas o transformaria em um instrumento
mais funcional e aderente aos fins publicos.

A experiéncia da Receita Federal do Brasil (RFB)
tem sido uma das mais expressivas. Um estudo de
Vicente e Dezan (2022) observou que, apds a adogdo
dos acordos, a Corregedoria da RFB alcangou uma
significativa reducéo na prescricdo de sangées leves,
como a adverténcia. A pratica consistia em propor ao
servidor um compromisso formal de ndo repetigao
da conduta, com possiveis obrigacées pedagdgicas
ou reparatorias. A andlise empirica demonstrou que
os TACs ndo apenas agilizaram a resposta admi-
nistrativa, mas também promoveram a responsa-
bilizacdo efetiva por condutas que antes passavam
impunes devido a lentiddo do processo tradicional,
que frequentemente resultava na prescricdo da pre-
tensdo punitiva.
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Complementando essa visdo, Abrés (2023) apro-
fundou o estudo da aplicagdo pratica do TAC na
RFB, propondo mecanismos para seu aperfeicoa-
mento, como o desenvolvimento de indicadores de
desempenho, a capacitagdo permanente dos agentes
e a uniformizacao das diretrizes em nivel nacional. O
autor destacou que a adesédo ao TAC, longe de signi-
ficar impunidade, representaria uma modalidade de
responsabilizacdo mais adequada a complexidade
das relagdes funcionais contemporaneas.

No dmbito do Ministério Publico, a aplicacao de
instrumentos consensuais também se mostra con-
solidada. Moraes e Sepulveda (2019) examinaram
a regulamentacdo interna do TAC na instituicao,
reconhecendo que, embora ndo haja previsdo ex-
pressa na Lei n® 8.112/1990, sua utilizagdo é com-
pativel com os principios da legalidade, eficiéncia
e interesse publico. Para os autores, o ajustamento
disciplinar preencheu lacunas da legislacédo ao ofe-
recer uma solucdo proporcional para condutas de
menor gravidade, evitando o desgaste do processo
punitivo. Adicionalmente, Ribeiro (2019) examinou
o Acordo de Resultados, outro instrumento consen-
sual no regime disciplinar de membros do Minis-
tério Publico. Conforme o autor, o acordo tornou a
atuacdo administrativa mais eficiente em casos de
infracGes leves, que nem sempre sdo efetivamente
coibidas pelos custosos processos tradicionais, vi-
sando a adequacgao de condutas e o aperfeicoamento
institucional através de metas e prazos. No contexto
do Ministério Publico do Trabalho (MPT), Costa e
Spengler (2023) analisaram o Termo de Adequacéo
de Conduta Funcional (TACF), uma proposta de ca-
rater preventivo e pedagdgico que permite ao ser-
vidor corrigir sua conduta sem a instauragao de um
processo punitivo, concluindo que o TACF contribui
com o aperfeicoamento da gestdo ao permitir que as
partes envolvidas busquem uma solugdo conjunta
que beneficie a todos.

Outros o6rgdos publicos também demonstram
o sucesso da implementacdo do TAC. Marques
(2022) analisou seu uso na Universidade Tecnolé-
gica Federal do Parana (UTFPR) entre 2017 e 2021,
demonstrando que, para infragées leves, como ad-
verténcia e suspensao de até 30 dias, o TAC repre-
sentou uma solugdo mais célere e econémica. A pes-
quisa concluiu que o instrumento contribuiu para a
racionalizacdo de recursos humanos e financeiros,
permitindo que esforcos fossem redirecionados as
atividades-fim, além de reforcar a responsabilizacao
pedagdgica e o compromisso com a ética publica.

No Estado de Rondénia, a Lei Complementar
n? 993, de 2018, integrou os procedimentos para a
aplicacdo do TAC na Administragcdo Publica Esta-
dual. As vantagens apontadas foram multifacetadas,
incluindo celeridade na solugdo de conflitos e efici-
éncia ao racionalizar a apuracéo de faltas de baixa
ofensividade, dispensando a instauracdo de sindi-
cancias e processos burocrédticos e onerosos. Seu
cardter ndo punitivo visou a reeducacao do servidor
e o aprimoramento do servigo, restabelecendo a har-
monia e promovendo o crescimento funcional, além
de contribuir para a economia e eficiéncia na Admi-
nistracdo Publica (Paula et al., 2022).

Os trabalhos apresentados sinalizam, portanto,
a existéncia de uma literatura que demonstra que
o uso do TAC no Direito Administrativo Disciplinar
nao € apenas possivel, mas viavel. Os resultados ex-
postos indicam que o instrumento agrega beneficios
tanto para o servidor submetido ao controle, quanto
para a administragdo. As experiéncias analisadas
em diferentes esferas e Poderes sugerem que o TAC
tem contribuido significativamente para a eficiéncia
da atividade disciplinar, reduzindo a judicializacao
de conflitos e fortalecendo uma cultura de responsa-
bilidade institucional.

3.2. Mediacao

Com base na andlise da literatura sobre o tema,
observa-se que a mediacdo tem se consolidado
como uma ferramenta de especial relevancia para a
gestdo e resolucédo de conflitos, recebendo particular
atencdo quanto a sua aplicabilidade em processos
disciplinares. Os estudos tém demonstrado suas
vantagens em termos de celeridade e eficiéncia, po-
sicionando-a como um mecanismo estratégico e ali-
nhado a busca por uma Administragdo Publica mais
dialdgica, participativa e resolutiva.

Nesse contexto, a pesquisa de Menegaz (2019)
abordou a viabilidade da aplicacdo da mediagao
como forma de solucionar conflitos na adminis-
tracdo publica federal, partindo de um diagnodstico
preciso da sociedade contemporanea: a prevaléncia
de uma “cultura do litigio”. Este fené6meno se mani-
festaria em um alto e crescente indice de processos
judiciais e administrativos, que sobrecarregam a ma-
quina estatal e, muitas vezes, ndo solucionam a raiz
dos desentendimentos. A mediagao, entdo, apresen-
taria-se como um mecanismo autocompositivo que
se diferencia fundamentalmente do PAD tradicional.
Enquanto este operaria sob uma ldgica heterocom-
positiva, em que um terceiro (a comissao disciplinar)
impde uma decisdo, a media¢édo facultaria as partes
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a retomada do didlogo, permitindo que elas mesmas
se tornem protagonistas na construgdo da solugéo.
Com base nessa premissa, o trabalho conclui pela
plena possibilidade de aplicacdo da mediagdo no
ambiente das Universidades Federais e avanca ao
propor a criacdo de um plano piloto para a implan-
tacdo de uma Camara de Mediacdo na Universidade
Federal de Uberlandia (UFU), visando ndo apenas
a reducdo quantitativa de PADs, mas, sobretudo, a
resolugdo dos conflitos internos de uma forma mais
eficiente, célere e restauradora.

Em linha semelhante, o artigo de Dias e Rogério
(2012) propbe a insercdo formal da mediagdo no
curso do PAD, com o objetivo de fomentar a efici-
éncia e a consensualidade. A andlise contrasta as
vantagens e os fundamentos tedricos da mediagdo
com a rigidez do procedimento tradicional do PAD,
argumentando que a abordagem consensual pode
proporcionar solugées mais adequadas e custo-
mizadas. As autoras defendem que a aplicacdo da
mediagdo no PAD nédo apenas consolidaria ideais
democraticos de participagdo, mas também contri-
buiria para tornar a estrutura administrativa mais
eficiente. 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 resolucédo
pacificadora dos litigios. Entre os beneficios elen-
cados, destacam-se que a mediagdo teria a capaci-
dade de resolver as questdes subjacentes ao conflito,
a significativa reducdo de custos processuais e a
melhoria da eficiéncia administrativa global, promo-
vendo, ao final, a autonomia do servidor e a pacifi-
cacdo social no ambiente de trabalho. Para sua ope-
racionalizacdo, sugerem que os conflitos passiveis
de mediacdo sejam expressamente definidos nos
Estatutos dos Servidores Publicos, com a previsdo
de suspenséao do PAD durante o tramite do procedi-
mento de mediagéo.

Aprofundando a perspectiva da mediagdo como
um mecanismo de gestdo, o trabalho de Santos
(2019) focou na sua aplicagao para apoiar o sistema
processual disciplinar na Universidade Federal de
Rondénia (UNIR). O objetivo central foi propor a
criacdo de uma camara de mediacdo e de um juizo
de admissibilidade na institui¢do, oferecendo uma
alternativa para a gestdo de conflitos. A autora evi-
dencia a necessidade de racionalizar e otimizar os
procedimentos administrativos, destacando que
os conflitos sdo inerentes a qualquer organizacao
e, quando ndo sao bem gerenciados, podem gerar
custos, sejam eles financeiros, de tempo ou emocio-
nais, com impactos diretos e negativos na produti-

vidade e no clima organizacional. Nesse sentido, a
mediagdo é apresentada como uma alternativa que
ofereceria vantagens competitivas em relacdo ao
PAD tradicional, como a rapidez na resolugéo, a con-
fidencialidade do processo, a redugdo de custos e
uma maior probabilidade de éxito e de cumprimento
voluntdrio da solucdo acordada, visto ser construida
pelas proprias partes.

Ja o artigo de Alves, Cardoso e Santos (2024)
discute a aplicabilidade da mediagdo no ambito ad-
ministrativo disciplinar do Tribunal de Contas do
Estado de Santa Catarina (TCE/SC). A pesquisa ar-
gumenta que a mediacdo se apresentaria como um
meio eficaz e adequado para resolver controvérsias
na administracdo publica, com potencial para evitar
a instauracdo de processos disciplinares formais. A
abordagem é apresentada como inovadora e focada
na comunicacao dialégica e orientativa, oferecendo
vantagens processuais, temporais e econdémicas sig-
nificativas ao evitar procedimentos que sdo, por na-
tureza, demorados e dispendiosos. Em suas conclu-
sbes, o estudo reforca que, para além da otimizagdo
de recursos, a mediacdo se destacaria por sua ca-
pacidade de promover a eficiéncia administrativa de
forma ampla, contribuindo para a pacificagdo social
e para a melhora das relagbes interpessoais dentro
da instituicao.

Diante do exposto, a literatura demonstra que os
beneficios da aplicacdo da mediagdo como instru-
mento consensual de resolucédo de conflitos na seara
disciplinar transcendem a mera economia de tempo
e recursos, alcancando ganhos qualitativos para
uma gestao publica moderna. Ao substituir a légica
impositiva pela colaborativa, a mediagdo ndo apenas
resolveria o conflito aparente, mas também trataria
suas causas subjacentes, restauraria relagdes de
trabalho e promoveria um ambiente organizacional
mais sauddvel e produtivo.

3.3 Outros Instrumentos Consensuais

Para além dos ja explorados Termo de Ajusta-
mento de Conduta (TAC) e mediacéo, o debate con-
temporaneo sobre a aplicagdo de instrumentos con-
sensuais no Direito Disciplinar encampa um leque
mais amplo de mecanismos, cada um adaptado a
diferentes niveis de complexidade e infragées. Entre
essas possibilidades, destacariam-se a transacao
administrativa, a suspensdo 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 direcdo a um sistema disciplinar
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mais estratégico e multifacetado, capaz de oferecer
respostas mais adequadas a cada caso concreto.

O artigo de Aparecido (2025) propde a implemen-
tagdo da Transacdo Administrativa Disciplinar na
Policia Militar do Parana (PMPR). O estudo parte de
uma premissa pragmatica: embora os processos dis-
ciplinares devam respeitar o contraditério e a ampla
defesa, a burocracia e a morosidade do rito formal
frequentemente impedem a celeridade necessaria
para a resolucdo dos conflitos. A proposta, portanto,
seria a criagdo de um mecanismo para infragdes de
natureza leve e média, oferecido antes da abertura
do procedimento formal. Nesse modelo, a autoridade
competente intimaria o suposto infrator, oferecendo-
-lhe a oportunidade de firmar um compromisso de
ndo repetir a conduta por um determinado periodo.
A proposta visaria desburocratizar os setores de Jus-
tica e Disciplina, otimizando a resolucgédo de conflitos
internos e fortalecendo a relagdo da instituicdo com
seus servidores.

Seguindo uma vertente similar para infragées de
menor potencial ofensivo, o trabalho de Ferraz (2007)
discutiu a implementacdo da Suspenséo do Processo
Administrativo Disciplinar (SUSPAD) no municipio
de Belo Horizonte. O estudo revelou que apenas
1% dos processos instaurados tratavam de irregu-
laridades de maior potencial lesivo, justificando a
busca por alternativas ao oneroso “controle-sancao”.
Inspirada na suspensdo condicional do processo
penal e introduzida pela Lei Municipal 9.310/06, a
SUSPAD foi aplicada a infragbes de menor gravi-
dade, mediante o cumprimento de certas condicoes
pelo servidor. Os resultados indicaram uma alta taxa
de adesédo ao instrumento (79%) e uma drastica re-
ducéo no tempo médio de tramitacdo dos processos,
qgue caiu de 16 para apenas 5 meses, além de um
aumento significativo no numero de processos so-
lucionados. O autor defendeu a constitucionalidade
e a eficidcia da SUSPAD, afirmando que o instituto
prestigiaria os principios da eficiéncia, economici-
dade, eficdcia e da dignidade da pessoa humana.

A aplicacdo desse mesmo instrumento foi ana-
lisada por Yoshinaga (2022) no contexto do Estado
de Sao Paulo, com a Suspensao Condicional da Sin-
dicancia (SUSCONSIND), prevista na Lei Comple-
mentar n? 1.381/2021. Este mecanismo permitiu a
suspensdo da sindicancia disciplinar sob condicdes
especificas, visando evitar a aplicagdo de penali-
dades em casos de menor gravidade e para servi-
dores sem histérico desabonador. O estudo destacou
a natureza despenalizadora do instrumento, sua se-
melhanca com a figura correspondente no processo

penal e seu objetivo de promover maior celeridade
e eficiéncia. As conclusdes reforcaram os benefi-
cios da SUSCONSIND, tanto para a Administragao
quanto para o servidor, ao promover uma relacdo ne-
gociada e um desfecho mais 4gil e humano.

De forma diversa, adentrando ao campo das
infragées demissionais, o artigo de Souza Junior e
Peixoto (2022) propds a Colaboragdo Premiada Dis-
ciplinar. A proposta partiu da constatagdo de que o
processo disciplinar tradicional possuiria limitagdes
na obtencdo de provas em esquemas de corrupgao.
Diferentemente do ambito penal ou da Lei Anticor-
rupcdo, o ordenamento disciplinar ndo ofereceria
estimulos eficazes para que servidores acusados
de faltas graves colaborassem com as investiga-
¢oes. Essa lacuna, segundo os autores, resultaria
na perda de informacgdes cruciais para desmantelar
esquemas maiores e alcangar os niveis mais altos
da hierarquia criminosa. A solugdo proposta seria
uma alteracdo na Lei de Organizag¢des Criminosas
(Lei n® 12.850/2013) para permitir a aplicagdo da
colaboragdo premiada disciplinar a servidores pu-
blicos. Os beneficios para o colaborador poderiam
incluir a substituicdo da pena de demissao por uma
suspensdo de até 90 dias, entre outras restri¢cdes. A
proposta buscaria também integrar as esferas penal
e disciplinar, de modo que o compromisso do cola-
borador de dizer a verdade assumido em uma esfera
se estendesse a outra, garantindo coeréncia e ma-
ximizando o potencial de desvelamento dos ilicitos.

Em sintese, os estudos citados demonstraram
que ainda existe um campo a ser cultivado no que se
refere aos instrumentos consensuais no direito ad-
ministrativo disciplinar. As conclusdes apontaram
para a necessidade de uma expansdo da “caixa de
ferramentas” de solugdes negociadas, permitindo
a Administracdo escolher o mecanismo mais ade-
quado a natureza e a gravidade de cada infragdo. Co-
letivamente, esses trabalhos indicam que a evolucao
do direito disciplinar néo reside em uma unica for-
mula, mas na capacidade de aplicar o instrumento
consensual correto para cada desafio, caminhando
em direcdo a um sistema de controle mais inteli-
gente, estratégico e alinhado aos principios de uma
Administragdo Publica moderna.

4.CONCLUSAO

A jornada do Direito Administrativo Disciplinar
em dire¢do ao consensualismo reflete a maturagdo do
proprio Estado. A andlise da literatura sobre o tema
ndo apenas mapeia os desafios e as possibilidades
dessa transi¢do, mas convida a uma reflexdo sobre
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o proposito fundamental da atividade disciplinar
na Administracdo Publica contemporanea. Superar
a visdo do processo disciplinar como um fim em si
mesmo e reimagind-lo como um instrumento estra-
tégico de governanca é, talvez, o principal chamado
que emerge desses estudos.

De fato, a implementagdo de solugdes nego-
ciadas ainda enfrenta um passado profundamente
arraigado no paradigma imperativo. Persistem resis-
téncias dogmaticas e uma cultura institucional que,
por vezes, confunde a busca pelo consenso com le-
niéncia, movida tanto por uma heranca punitivista
quanto por um justificado receio dos gestores. A
auséncia de um arcabouco normativo mais explicito
e a caréncia de capacitacdo técnica sdo sintomas
dessa dificuldade, que a literatura tem sinalizado
consistentemente.

Contudo, a Constituicdo Federal de 1988 abriu as
portas para um contraponto a essa tradigdo, inau-
gurando um novo paradigma de legitimidade para a
atuacao estatal. Ao consagrar um plexo de garantias
fundamentais e principios como a razoabilidade,
a proporcionalidade e a eficiéncia, a Carta Magna
nao apenas limitou o poder punitivo do Estado, mas
também o impeliu a buscar solugbes mais justas
e efetivas. A base constitucional, portanto, serviu
como um farol, indicando o caminho para a supe-
racdo de uma légica meramente formalista, partindo
em dire¢do a um sistema disciplinar mais dialdgico,
responsivo e alinhado aos valores democraticos.

Essa transicdo implica redefinir os préprios ob-
jetivos da agdo disciplinar. Os beneficios do consen-
sualismo transcendem a mera economia processual;
eles representam uma mudanca qualitativa no modo
como a Administracdo lida com seus conflitos in-
ternos. A adogdo de solugdes negociadas associa-
ria-se a um compromisso com a pacificacdo das
relagdes, com a reeducacéo e a valorizacdo do ser-
vidor. Trata-se de uma abordagem mais moderna e
humanista, que fortalece a confianga mutua e utiliza
o poder disciplinar ndo apenas para punir, mas para
aprimorar a gestdo publica.

A efetivacdo dessa visdo implicaria, portanto, no
desenvolvimento de uma variedade de instrumentos
consensuais. Em vez de uma unica resposta punitiva
para todos os conflitos, a Administracdo disporia de
mecanismos de menor complexidade, de resolucao
mais 4agil, a partir de abordagens restaurativas fo-
cadas na recomposicao do didlogo.

Em dultima anadlise, superar os desafios culturais
e normativos é um passo decisivo para transformar
o direito administrativo disciplinar de um aparato
reativo e burocrdtico em um pilar proativo de boa
gestdo. Como demonstrado pela literatura, a institu-
cionalizacdo de préticas dialédgicas ndo enfraquece
o controle, mas o qualifica, direcionando a energia
estatal para onde ela é mais necessaria e afirmando
o compromisso do Estado com a eficiéncia, a justica
e, acima de tudo, com os valores democraticos que o
fundamentam.
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El papel de la juridicidad administrativa en la dosimetria de las sanciones disciplinarias
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Resumo: O presente artigo tem como objetivo examinar o papel do principio da juridicidade administrativa
na dosimetria das penalidades no ambito do processo administrativo disciplinar. Embora a Lei 8.112/1990
estabeleca critérios a serem considerados na aplicagdo das sangdes, ela ndo define parametros objetivos para
gradud-las, o que deixa margem a atuagdo discriciondria da autoridade julgadora. A pesquisa, de natureza
bibliografica, evidencia que a auséncia desses parametros pode comprometer a segurancga juridica e gerar
decisdes desproporcionais ou arbitrarias. Por outro lado, destaca-se que o principio da juridicidade, quando
corretamente aplicado, funciona como ferramenta essencial para orientar decisées fundamentadas, respeitar
os direitos fundamentais do servidor e assegurar a finalidade educativa e corretiva do processo sancionador.

Palavras-chave: juridicidade administrativa; dosimetria; processo; administragdo publica; direitos.

Abstract: This article aims to examine the role of the principle of administrative legality (juridicidade) in the
determination of penalties within the scope of disciplinary administrative proceedings. Although Law No.
8,112/1990 establishes criteria to be considered in the application of sanctions, it does not provide objective
parameters for their gradation, which allows room for discretionary action by the deciding authority. This bi-
bliographic research highlights that the absence of such parameters can compromise legal certainty and lead
to disproportionate or arbitrary decisions. On the other hand, it emphasizes that the principle of legality, when
properly applied, serves as an essential tool to guide well-reasoned decisions, uphold the fundamental rights
of public servants, and ensure the educational and corrective purposes of the sanctioning process.

Keywords: administrative legality; penalty determination; process; public administration; rights.

Resumen: El presente articulo tiene como objetivo examinar el papel del principio de juridicidad adminis-
trativa en la dosimetria de las sanciones en el d&mbito del procedimiento administrativo disciplinario. Aunque
la Ley 8.112/1990 establece criterios a considerar para la aplicacién de las sanciones, no define pardmetros
objetivos para su graduacion, lo que deja margen para la actuacién discrecional de la autoridad juzgadora. La
investigacion, de caracter bibliografico, evidencia que la ausencia de dichos pardametros puede comprometer
la seguridad juridica y generar decisiones desproporcionadas o arbitrarias. Por otro lado, se destaca que el
principio de juridicidad, cuando es aplicado correctamente, funciona como una herramienta esencial para
orientar decisiones fundamentadas, respetar los derechos fundamentales del servidor y asegurar el propdsito
educativo y correctivo del proceso sancionador.

Palabras clave: juridicidad administrativa; dosimetria; procedimiento; administracién publica; derechos.
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Revista da CGU ¢ Volume 17 ¢ No 31 ¢ Jan-Jun 2025  ISSN 2595-668X

@)


https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v17i31.797 

54

O papel da juridicidade administrativa na dosimetria das penalidades disciplinares

1.INTRODUCAO

O processo administrativo disciplinar (PAD) tem
como objetivo a apuracdo de irregularidade prati-
cada por servidor publico no exercicio de sua funcéo
ou que guarde relagcdo com o cargo publico ocupado.
Na Administracdo Publica Federal, estd previsto na
Lein. 8.112/1990, nos Titulos IV (artigos 116 a 142),
que tratam do Regime Disciplinar e V (artigos 143
a 182), que dispbe sobre o processo administrativo
disciplinar.

Esse ramo do Direito é aplicével a todos os po-
deres da Unido, Estados e Municipios, no exercicio
da sua funcédo atipica. Segundo o Manual de Pro-
cesso Administrativo da CGU, o Direito Administra-
tivo Disciplinar é um ramo do Direito Administrativo,
que pode ser definido como um dos meios utilizados
pela Administragdo Publica para garantir a regula-
ridade e o bom funcionamento do servigo publico, o
cumprimento das leis e normas delas decorrentes e
a disciplina de seus servidores (CGU, 2022).

O processo administrativo disciplinar tem como
principais objetivos ndo apenas a apuracao do ili-
cito funcional, mas também a garantia do direito de
defesa ao servidor acusado, a prevencéao de arbitra-
riedades, a preservagdo do bom funcionamento dos
servigos publicos — por meio da correcdo de con-
dutas inadequadas — e a legitimacao das decisées
da Administracdo Publica, o que estd diretamente
relacionado a forma como o processo é conduzido.

Embora esteja previsto na Lei n. 8.112/1990, o
processo administrativo disciplinar ndo possui re-
gulamentacédo especifica. Por essa razdo, “o funda-
mento legal para o processo administrativo disci-
plinar estd em diversos diplomas legais, tendo cada
ente politico autonomia para legislar o seu estatuto”
(Marinela, 2023, p. 1.237). A auséncia de legislagao
especifica que trate a respeito do tema faz com que
sejam identificadas diversas lacunas deixadas pela
Lein. 8.112/1990, que precisam ser preenchidas por
meio de integracdo com outras legislagdes aplica-
veis, tais como, a Lei n. 9.784/1999 (Lei de Processo
Administrativo), a Lei n. 8.429/1992 (Lei de Improbi-
dade Administrativa), e a Lei n. 13.105/2015 (Cdédigo
de Processo Civil).

Note-se que a auséncia de uma legislacao espe-
cifica somada a falta de estrutura fisica e de capa-
citacdo de servidores para atuarem no processo ad-
ministrativo disciplinar sdo aspectos que dificultam
a efetiva garantia de aplicagdo dos principios e ga-
rantias constitucionais no processo administrativo
disciplinar.

No ambito deste trabalho essas questdes serdo
abordadas no que tange a dosimetria das penali-
dades disciplinares, que € um procedimento que visa
estabelecer, dentro de parametros legais, a sancao
adequada a infracdo cometida, sendo essencial para
garantir a justica e a equidade nas decisdes.

Na Administracdo Publica, a aplicagdo de pe-
nalidades disciplinares aos servidores é essencial
para garantir a ordem e o cumprimento das normas
internas. Contudo, esse poder de punir ndo é abso-
luto. A atuagdo do administrador publico deve ser
pautada, dentre outros principios, pelos da lega-
lidade, proporcionalidade e razoabilidade. A apli-
cacdo desses principios na dosimetria da punicao
disciplinar € direito subjetivo do servidor publico,
garantia constitucional decorrente da dignidade da
pessoa humana e do devido processo legal. A dosi-
metria das penalidades, portanto, exige um cuidado
especial do julgador a fim de que a medida tenha o
alcance desejado, sem, contudo, deixar de observar
direitos daquele que ¢ apenado.

A aplicacdo de penalidades requer, além da ob-
servancia ao previsto na Lei 8.112/1990, a andlise
do caso concreto para a realizagao do cdlculo da do-
simetria da pena a ser fixada. Tendo em vista que a
referida lei possui diversos tipos de ilicitos adminis-
trativos abertos e que o artigo 128 ndo indica as ba-
lizas a serem utilizadas para a fixagdo da penalidade
a ser aplicada, é fundamental o apoio da doutrina e
da jurisprudéncia nesse processo.

Para essa func¢éo é essencial a aplicagdo do prin-
cipio da juridicidade, consagrado no paragrafo unico
do artigo 22 da Lei n. 9.784/1999, o qual define que
a atuacdo da Administracdo deve ser conforme a lei
e o Direito. O primeiro se refere a observancia da es-
trita legalidade para fundamentar os atos e decisdes
processuais, e o segundo permite a Administracdo
fundamentar suas decisdes “por regras juridicas de
interpretacédo e aplicagdo da lei, valendo-se, e.g., das
regras de hermenéutica e da dogmatica juridica”
(Dezan, 2024, p. 188). Portanto, “o principio em co-
mento delimita o agir da Administracdo conforme os
preceitos legais em sentido lato e, assim, em conso-
nancia com o direito, para englobar os pertinentes
principios, regras e valores.” (Dezan, 2024, p. 187).

Nesse contexto, as infragdes, previstas na Lei
n. 8.112/1990, sao tipificadas de forma geral, com
uma lista de condutas que podem levar a aplicagdo
de sancgoes, sendo algumas descritas de forma mais
especifica e outras de forma mais “aberta”, o que
confere certa discricionariedade a Administracao
Publica na aplicagdo das punicoes.
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A vista disso, a juridicidade administrativa se
configura como um principio de importante apli-
cagdo, uma vez que exige que a Administragdo Pu-
blica observe ndo apenas o texto legal, mas também
outras fontes do Direito, com vistas a garantia dos
direitos fundamentais previstos na Constituicao Fe-
deral. A relacdo entre a dosimetria das penalidades
e a juridicidade administrativa deve ter como obje-
tivo garantir que as sang¢des aplicadas no ambito
administrativo sejam compativeis com a gravidade
da infracdo cometida, sem violar os direitos consti-
tucionais do servidor acusado.

Neste sentido, a dosimetria das penalidades
disciplinares deve ser entendida como um processo
que vai além da simples aplicagdo da sangéo, sendo,
antes, uma ferramenta para assegurar a justica, a
transparéncia e a equidade nas decisdes adminis-
trativas. A andlise da infracdo e a escolha da pena-
lidade devem levar em conta, necessariamente, a
Constituicdo, as normas infraconstitucionais e os
principios do direito administrativo, a fim de que as
sangbes aplicadas sejam legitimas e ndo causem
prejuizos indevidos ao servidor.

Assim, serd analisada a dosimetria das penali-
dades nos processos administrativos disciplinares
no ambito da Administracdo Publica brasileira, com
foco na aplicagao do principio da juridicidade admi-
nistrativa como instrumento de garantia de direitos
fundamentais previstos na Constituicdo Federal.

2. ADOSIMETRIA DAS PENALIDADES
DISCIPLINARES

A dosimetria das penalidades disciplinares se
refere ao conjunto de critérios e procedimentos utili-
zados para determinar a gravidade da punicdo a ser
aplicada ao servidor que cometeu uma infragdo no
exercicio de suas fungées. O objetivo é garantir que
a penalidade seja proporcional a gravidade da in-
fracdo, respeitando os principios da razoabilidade e
da proporcionalidade, de modo a nédo gerar excessos
ou injusticas no &mbito da Administragdo Publica.

O artigo 128 da Lei n. 8.112/1990 trata da apli-
cacdo das penalidades disciplinares aos servidores
publicos, estabelecendo que deverdo ser conside-
rados diversos fatores, como a natureza e a gravidade
da infragdo cometida, os danos causados ao servigo
publico, as circunstancias agravantes ou atenuantes
e os antecedentes funcionais do servidor infrator.

A andlise de cada fator que compde a dosime-
tria das penalidades ¢é de extrema importancia para
que a penalidade seja aplicada de forma justa e pro-

porcional. Nesse sentido, a natureza da infracdo co-
metida pelo servidor é um dos primeiros critérios a
ser analisado, que se refere ao elemento subjetivo
da conduta, podendo ser dolo ou culpa. A gravi-
dade da infracdo diz respeito ao grau de ofensa ao
bem juridico protegido pela norma. O dano “é toda
lesdo a um bem juridicamente protegido, causando
prejuizo de ordem patrimonial ou extrapatrimonial.”
(Chamone, 2008). Portanto, devem ser considerados
tanto danos materiais como imateriais, a exemplo da
diminuicédo da eficiéncia do servigo.

Outros critérios a serem considerados sdo as cir-
cunstancias agravantes ou atenuantes. Em relacéo
as circunstancias agravantes, o Manual de PAD da
CGU enuncia que sio situagdes relacionadas a con-
duta do servidor e que atuam contra a sua defesa.
Essas circunstancias pesam de forma negativa e
majoram o “grau” da conduta, portanto, ensejam
maior reprovacdo a falta cometida pelo servidor e,
consequentemente, na imposicdo de sangdo mais
grave. As circunstancias atenuantes, por sua vez,
sdo situagdes relacionadas a conduta do servidor de
forma favoravel. Tais situagées diminuem o “grau”
da conduta e, embora nao eliminem a culpabilidade
do agente, tornam sua conduta menos censuravel,
tendo como consequéncia a reducdo da penalidade
a ser aplicada.

Também devem ser considerados os antece-
dentes funcionais registrados no histérico funcional
do servidor. Por consequéncia, servidores com bom
histérico profissional, que nunca cometeram infra-
¢Oes, podem ter uma punicdo atenuada. De outro
modo, servidores com histérico de reincidéncia
podem ter suas punigdes agravadas.

A auséncia de normas claras e especificas para
a valoragdo de cada elemento mencionado na Lei
8.112/1990 pode levar a uma grande margem de in-
terpretagdo por parte dos gestores publicos, o que,
por sua vez, pode gerar inseguranca juridica tanto
para o servidor quanto para a Administracdo Pu-
blica. Isso porque, a legislacdo ndo apresenta para-
metros especificos ou balizas claras para a aplicagao
desses critérios, o que cria uma lacuna normativa
que dificulta a uniformidade e a transparéncia na do-
simetria das penalidades.

Além disso, a propria natureza dos tipos legais
exige uma avaliagao subjetiva, o que pode gerar dis-
paridade na aplicacdo das penalidades. Note-se que
a norma néo define, por exemplo, o que é ser desleal,
o que faz com que os aplicadores da lei tenham que
se socorrer a doutrina e a jurisprudéncia.
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A variabilidade das circunstancias de cada caso
também torna dificil uma aplicagdo uniforme e previ-
sivel da dosimetria, o que pode resultar em decisées
contraditérias. Em outras palavras, embora a lei for-
neca um conjunto de diretrizes a serem observadas,
ela ndo delimita de forma clara como deve ser o peso
atribuido a cada fator no momento de se determinar
a penalidade a ser aplicada. Na realidade, “a estru-
tura normativa é necessariamente deficitaria porque,
ancorando-se em previsdes hipotéticas que lhe dao
a nota de abstracado e generalidade, nédo é capaz de
esgotar a multiplicidade de circunstancias que inte-
gram a realidade fatica.” (Cunha, 2015, p. 159).

Portanto, embora a dosimetria das penalidades
disciplinares seja orientada por um conjunto de di-
retrizes legais, a falta de balizas deixa espacgo para
interpretacdes diversas, que podem comprometer a
uniformidade das decisées e a efetividade do pro-
cesso disciplinar.

3.0 PRINCIPIO DA JURIDICIDADE
ADMINISTRATIVA NA DOSIMETRIA DAS
PENALIDADES DISCIPLINARES

O regime disciplinar dos servidores publicos fe-
derais, previsto na Lei n. 8.112/1990, prevé a apli-
cacdo de penalidades aos servidores que pratiquem
atos ilicitos relacionados ao servigo publico. No en-
tanto, a referida lei ndo esclarece o que seriam os
diversos tipos por ela apontados, como o valimento
do cargo, nem estabelece critérios especificos para
a dosimetria das penalidades. A referida Lei se li-
mita a estabelecer no artigo 128 cinco critérios para
essa dosimetria, sem fornecer qualquer baliza ob-
jetiva sobre como realizar a aplicacdo dos referidos
critérios nos casos concretos, diferentemente do que
ocorre no direito penal.

A atuagdo do aplicador da norma tanto no mo-
mento do enquadramento do fato ao tipo legal,
quanto na dosimetria, deve considerar ndo apenas
os preceitos legais, mas também os principios e va-
lores. Essa interpretacdo requer, por ébvio, que seja
observada a lei, mas que esta ndo seja o limite de
atuacdo da Administracdo. Dessa forma, a lei serve
como ponto de partida, enquanto o Direito, enquanto
ciéncia, delimita o &mbito de atuagao e estabelece
limites que nao podem ser ultrapassados (Dezan;
Carmona, 2016).

Isso confere a autoridade administrativa a pos-
sibilidade de a uma mesma conduta, a depender da
andlise que se faca, poder escolher entre tipos legais
diferentes ou para condutas semelhantes determinar

sancoes diferentes. Segundo Maurer (2000, p. 48), a
autoridade, diante de um tipo legal “pode escolher
entre consequéncias juridicas diferentes e, com isso,
tem um espaco de atuagdo proprio”.

As decisdes discriciondrias ocorrem quando
a norma juridica ndo estabelece de forma rigorosa
e exata qual deve ser a conduta a ser seguida em
determinadas situagées, delegando ao agente admi-
nistrativo a responsabilidade de avaliar o caso es-
pecifico e escolher a medida que melhor atenda ao
objetivo previsto em lei (Mello, 2009).

Nessa perspectiva cabe a essa autoridade ad-
ministrativa a dosimetria da penalidade a ser apli-
cada, o que consiste em estabelecer, dentro dos pa-
rametros legais, a sanc¢do a ser aplicada ao servidor
infrator (Dezan, 2024). A dosimetria da penalidade
estd intimamente relacionada aos principios da in-
dividualizagdo da pena e da proporcionalidade e tem
como objetivo aplicar o direito ao caso concreto, e
prevenir a pratica de outros ilicitos.

Para isso ha que se considerar o individuo e a pe-
nalidade cabivel de forma personalizada, com base
no ordenamento juridico, a fim de alcancar a correta
punicdo na medida adequada da ofensa a norma. No
entanto, é comum se verificar a aplicagcdo de pena-
lidade de suspensdo para casos em que a lei prevé
adverténcia e vice-versa, o que ofende o principio da
correlagdo dos preceitos penais, ou modal deéntico
(Dezan, 2024).

Assim, apesar do disposto pelo artigo 128 da Lei
n. 8.112/90, ndo ha balizas especificas para a apli-
cacao dos elementos nele descritos. A tipificagdo das
infragbes, em regra, apresenta-se de forma genérica
e ndo exaustiva, o que remete a discricionariedade
administrativa tanto o enquadramento da conduta
quanto a valoragdo de sua gravidade, possibilitando
divergéncias na aplicacdo das penalidades em casos
semelhantes.

Nos chamados tipos abertos, o problema da dosi-
metria comecga no enquadramento da conduta. Dife-
rentemente do que ocorre na esfera penal, em que os
tipos de ilicitos estado diretamente ligados a sancao
penal a ser aplicada, no direito administrativo dis-
ciplinar, os ilicitos administrativos sdo previstos de
forma aberta, e ainda sem parametros especificos
de dosimetria (Gontijo, 2014). Essa indeterminacao
pode decorrer tanto de uma opgéo deliberada do le-
gislador, que buscou conferir maior flexibilidade,
quanto de imprecisdes ndo intencionais, como a
plurivocidade de palavras e expressdes normativas,
que permitem multiplas interpretagées (Binenbojm,
2014).
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No direito penal, o principio da legalidade estrita
exige que os crimes sejam taxativamente previstos
em lei, com sang¢des pré-definidas. Ha, portanto, uma
correspondéncia direta entre infracdo e pena, o que
garante maior previsibilidade e seguranca juridica.
Além disso, a dosimetria penal é realizada por meio
de um modelo consolidado, baseado em etapas ob-
jetivas e critérios previamente estabelecidos, como a
andlise de circunstancias atenuantes e agravantes.

Ja o direito administrativo disciplinar se caracte-
riza por uma tipificagdo predominantemente aberta
e genérica, ressalvadas algumas condutas previstas
expressamente, como a ofensa fisica, prevista no
art. 132, VII, da Lei n. 8.112/1990, em que a lei esta-
belece uma correspondéncia direta entre a conduta
e a sangao, eliminando qualquer margem de escolha
ou duvida quanto ao enquadramento da conduta. Na
maioria dos casos, porém, a auséncia de tipificacdo
taxativa gera dificuldades de enquadramento e exige
a identificagdo do dispositivo aplicével, bem como a
escolha da penalidade proporcional.

Com o objetivo de mitigar esse problema e pa-
dronizar a aplicagdo das penalidades disciplinares,
a Controladoria-Geral da Unido desenvolveu a cha-
mada calculadora de penalidade administrativa. Tra-
ta-se de um instrumento destinado a conferir maior
uniformidade a dosimetria, oferecendo parametros
objetivos para avaliar a gravidade da infragdo, pon-
derar circunstancias atenuantes e agravantes e in-
dicar a sang¢do proporcional. Sob esse aspecto, apro-
xima-se da ldgica do direito penal.

Entretanto, a ferramenta possui limites: néao
substitui a andlise individualizada do caso concreto,
nédo resolve o problema do enquadramento nos tipos
abertos e tampouco elimina a necessidade de fun-
damentacdo detalhada pela autoridade julgadora
quanto a escolha dos pardmetros aplicados.

Portanto, ainda que a calculadora contribua para
a reducao da subjetividade e para a uniformizacao
das decisdes, sua eficacia plena depende da inte-
gragao com outras praticas, como a observancia de
precedentes administrativos, a transparéncia na fun-
damentacdo e o respeito aos principios constitucio-
nais da proporcionalidade, razoabilidade e protecdo
dos direitos fundamentais. Essa exigéncia de fun-
damentacdo principioldgica e de respeito a limites
normativos remete diretamente a nocdo de juridici-
dade administrativa, a qual, por sua vez, sé pode ser
compreendida a partir do desenvolvimento histoérico
do principio da legalidade.

Para tratar da juridicidade administrativa é pre-
ciso percorrer um pouco o conceito de legalidade,

que, quando concebida pelos tedricos do Ilumi-
nismo, significava a tentativa de controlar a Admi-
nistragdo entdo marcada pela presenca do monarca
absolutista (Chicoski, 2016). Passado esse periodo,
o principio da legalidade “significa que a Adminis-
tragdo esta orientada a cumprir, com exatiddo e ex-
celéncia, os preceitos normativos de direito positivo.
A norma legal outorga competéncia especifica ao
agente publico e define os parametros de sua con-
duta.” (Moreira, 2010, p. 88). Portanto, significa que
a lei estabelece as competéncias do agente publico e
delimita os parametros de sua atuacéao.

O principio da legalidade “conduz a formacao
da relacdo de legalidade entre os atos administra-
tivos, de um lado; e o sistema juridico (concepgao
ampla) ou lei em sentido formal (concepcéo restrita),
do outro” (Bacellar Filho, 2003, p. 158). Isso signi-
fica que todas as decisdes da Administracdo Publica
devem estar de acordo com as normas legais vi-
gentes, garantindo que o exercicio do poder publico
ocorra dentro dos parametros estabelecidos pelo or-
denamento juridico.

No entanto, a necessidade de aplicar ndo apenas
alei, mas o Direito em sua totalidade, decorre da cres-
cente complexidade da sociedade pds-século XX e
da velocidade acelerada das transformacgées sociais,
o que frequentemente impede que as normas legais
acompanhem tais mudancgas. Isso porque, “o dador
de lei, muitas vezes, nao estd capacitado para colher
a multiplicidade da vida e adotar uma regulagdo que
satisfaca todas as possibilidades e alternativas da
pratica.” (Maurer, 2000, p. 49). Por conseguinte, ndo
ha que se desprezar os preceitos legais, mas en-
tender que a lei sozinha ndo consegue alcancgar as
diversas situacdes da vida e a rdpida mudanca da
sociedade. Nesse contexto, a interpretacdo juridica
torna-se essencial para garantir a seguranga juridica
e a efetividade da justica.

O caminho da legalidade para a juridicidade se
deve em boa parte ao fenémeno da constitucionali-
zagdo do Direito. A aplicacdo do principio da juridi-
cidade traz como consequéncia maior limitagdo da
discricionariedade administrativa, na medida em
que o agente administrativo precisa justificar sua es-
colha ndo apenas com base na lei, mas também nos
preceitos constitucionais.

Destarte, destacamos hodiernamente o papel
exercido pela Constituicdo Federal como centro do
ordenamento juridico e garantidora dos direitos fun-
damentais dos cidadaos, notadamente, perante a
Administracdo Publica. A vista disso, a juridicidade
administrativa tem como primazia a observancia do
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sistema normativo vigente, indo além do previsto na
lei administrativa para observar o que esta previsto
na Constituicdo da Republica. Nessa perspectiva “os
direitos fundamentais passam a ser também vistos
como principios concretizadores de valores em si,
a serem protegidos e fomentados, pelo direito, pelo
Estado e por toda a sociedade.” (Binenbojm, 2014,
p. 73).

O referido principio decorre da Lei 9.784/1999,
art. 29, pardgrafo unico, I, que prevé que nos pro-
cessos administrativos devem ser observados,
dentre outros critérios, a atuagdo conforme a lei e
o Direito, o que “reflete faceta do préprio principio
da legalidade, todavia, em seu sentido lato, a dar a
Administracdo legitimidade interpretativa da lei, do
texto-normativo, do direito-texto, para a resolugdo do
caso concreto.” (Dezan, 2024, p. 776).

A aplicagéo do principio da juridicidade no am-
bito do processo administrativo disciplinar, €, por-
tanto, essencial para a garantia de direitos, pois
compele a Administracdo a atuar ndo somente con-
forme previsto na lei, que muitas vezes ndo consegue
prever todas as situagdes postas a julgamento, mas
também conforme o Direito, que, por sua natureza
dindmica e interpretativa, possui maior capacidade
de acompanhar as transformacées sociais e oferecer
respostas mais adequadas as novas demandas da
sociedade. Nesse sentido, a Lei n. 9.784, de 1999,
se destaca por trazer um aspecto “nem sempre per-
cebido pelos juristas: o de que o Direito, com efeito,
nao se contém completamente na lei — como jamais

se conteve e nem se conterd.” (Fé, 2024, p. 90).

Como bem observa Vieira de Andrade, esse prin-
cipio “representa e descreve actualmente de modo
mais exacto a ligagdo entre a Administragdo e o Di-
reito do que o tradicional principio da legalidade,
mesmo que o ‘primado da lei’ seja entendido num
sentido positivo” (Vieira de Andrade, 2007, p. 14).
Assim, lei e Direito sdo conceitos distintos: a lei é
fundamental para a regulacao das relagdes sociais,
enquanto o Direito é essencial para garantir a jus-
tica, a razoabilidade e a legitimidade das decisdes
administrativas em um contexto social em constante
mudanca.

E por meio da juridicidade administrativa que é
possivel adequar o fato posto a julgamento ao sufi-
ciente para que a norma produza o efeito desejado, €,
portanto, a vinculacdo da Administragdo Publica ao
ordenamento juridico como um todo, observados os
principios e regras previstos na Constituicdo. Isso
significa dizer que “deve ser a Constituigdo, seus
principios e especialmente seu sistema de direitos

fundamentais, o elo de unidade a costurar todo o
arcabougo normativo que compde o regime juridico
administrativo.” (Binenbojm, 2014, p. 36).

Assim, a Constituicdo deve ser a base de todas
as decisbes administrativas, independentemente
da existéncia de uma lei especifica que vincule o
administrador. E o que se chama de constituciona-
lizagdo do Direito Administrativo, que pressupde a
centralidade dos principios e valores constitucionais
na atuacdo do poder publico. Trata-se, portanto, de
uma mudanca de paradigma, na qual a atuagdo da
Administracdo Publica ndo se limita a conformi-
dade com o texto legal, mas exige a observancia
dos direitos fundamentais, da proporcionalidade,
da razoabilidade, da moralidade e demais principios
constitucionais.

Segundo Binenbojm “a atividade administrativa
realiza-se segundo a lei, com fundamento direto na
Constituicdo ou legitimada perante o direito, ainda
que contra a lei, mediante ponderacéo da legalidade
com outros principios constitucionais.” (Binenbojm,
2014, p. 36). A ponderacdo assume papel relevante
na salvaguarda dos direitos fundamentais, uma vez
que a norma legal, por si s6, muitas vezes se mostra
insuficiente para abarcar a complexidade e a mul-
tiplicidade das situagbes concretas submetidas a
apreciacdo da Administragdo Publica.

Na interpretagdo das leis, é necessdrio levar em
conta tanto o fato concreto quanto o contexto que
o envolve. Aplicar o direito vai além de uma mera
deducdo ldgica; trata-se também de um processo
que envolve compreensdo e avaliacdo dos valores
presentes na situagdo (Maurer, 2000). Isso significa
que a atividade interpretativa exige mais do que a
simples subsuncgdo do fato a norma: ela demanda
sensibilidade ao contexto, aos valores e aos fins
constitucionais.

Isso representa uma evolugdo no Direito Admi-
nistrativo, que passa a reconhecer que a legalidade
nao se esgota no texto legal, mas se amplia com a
incorporagdo de fundamentos tedricos e principios
que orientam a interpretacdo e a aplicagdo das
normas em consonancia com a realidade social e
os valores constitucionais. Trata-se de um processo
que confere maior racionalidade e legitimidade as
decisbes administrativas, aproximando-as do ideal
de justica material.

Assim, devem ser assegurados aos acusados
em um processo administrativo disciplinar todos os
direitos e garantias constitucionais. Essas garantias
sdo todos os “meios criados pela Ordem Juridica
com a finalidade imediata de prevenir ou remediar
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as violagdes do direito objetivo vigente (garantias da
legalidade) ou as ofensas dos direitos subjetivos.”
(Caetano, 1977, p. 476).

Em resumo, a aplicacdo das sang¢des no Pro-
cesso Administrativo Disciplinar deve considerar
os direitos fundamentais, que garantem o direito
de defesa e protegem os interesses individuais
contra possiveis interferéncias do Poder Publico (Bi-
nenbojm, 2014). Com isso, o que se busca é evitar
que medidas arbitrarias venham a cercear direitos e
garantias fundamentais dos servidores submetidos
ao processo disciplinar.

No entanto, a indeterminagdo encontrada na
norma pode dar azo a aplicagdo de penalidades ina-
dequadas aos casos concretos, seja por auséncia
de conhecimento do aplicador da lei, seja por con-
veniéncia do agente publico em interpretar a norma
de forma a alcancar um resultado que se pretende.
Ha& que se observar que o processo disciplinar ndo
pode ser instrumento de arbitrariedades, tampouco
se conformar a vontade de gestores para fins alheios
aos preceitos legais. Assim, a dosimetria das penas
nao deve servir como um mecanismo para legitimar
o exercicio do poder, permitindo que ele atue de
forma arbitraria, ainda que aparente estar dentro dos
limites legais (Dezan; Carmona, 2016).

Quando analisada sob essa perspectiva, a ju-
ridicidade administrativa — que significa agir em
conformidade com a lei e o direito — pode, por
vezes, tender a justificar a preservacédo dos efeitos
juridicos decorrentes de atos que, apesar de ilegais,
continuam produzindo consequéncias processuais.
(Dezan; Carmona, 2016). Por isso, uma das ques-
toes a serem observadas é a coeréncia nas decisoes
administrativas, decorrente tanto das normas apli-
cadas quanto das decisbes tomadas em situacgoes
semelhantes, pois “a coeréncia do ordenamento, ex-
cluindo que sobre uma mesma matéria existam so-
lugbes normativas incompativeis, torna-se um dever
juridico diretamente decorrente do principio da uni-
dade do sistema juridico.” (Otero, 2011, p. 646).

Isso faz parte do devido processo legal que é
conduzido sob a perspectiva dos direitos fundamen-
tais, observados os principios do juiz natural e do
contraditério e da ampla defesa em todas as fases
do processo. Com isso, o que se busca é evitar que
medidas arbitrarias venham cercear direitos e ga-
rantias fundamentais dos servidores submetidos ao
processo disciplinar.

Nesse mesmo sentido, Nohara e Marrara (2018),
esclarecem que a observancia do devido processo
legal substantivo possibilita que os direitos e as li-
berdades dos administrados sejam garantidos. Por

conseguinte, devem ser limitados pelo ato normativo
apenas na adequada medida de satisfacdo dos inte-
resses publicos.

Em se tratando de processo administrativo disci-
plinar ndo esta prevista a privacao de liberdade ou de
bens, no entanto, como penalidade méaxima podera
ocorrer a demisséo do servidor e, em alguns casos, a
devolucao de valores auferidos indevidamente. Por-
tanto, a depender do resultado do processo a penali-
dade aplicada pode ser mais gravosa que a privagao
de liberdade, por isso é essencial que o processo nao
apenas seja conforme a legislagdo, mas que ocorra
de forma justa e imparcial.

As decisbes administrativas devem, além de ob-
servar a lei e o Direito, guardar coeréncia entre si. A
andlise dos fatos deve guardar relagdo com o Direito
de forma coerente. Desse modo, no direito adminis-
trativo, destaca-se a importancia da func¢éo interpre-
tativa (sem exageros interpretativos), mas, principal-
mente, da fungao integrativa, especialmente quando
a atuagdo da Administracdo envolve certo grau de
discricionariedade (Antunes, 2015).

Apesar do advento da Constituicdo Federal
de 1988, com todos os direitos e garantias por ela
consagrados, a segurancga juridica ainda é tema de
debates e incertezas. Isso se deve, em parte, as am-
biguidades inerentes a aplicagao pratica desses di-
reitos, que muitas vezes esbarram em interpretacées
divergentes e em métodos decisérios marcados por
valores subjetivos.

Nesse cendrio, Dezan e Guimaraes (2019)
apontam que, embora tenha sido superada a ldgica
da “pré-verdade” — tipica do formalismo juridico
que desconsiderava a realidade dos fatos e a posicéo
do individuo no processo —, abriu-se espago para o
fenémeno da “pds-verdade”, paradoxalmente promo-
vido pelo proprio processo, instrumento constitucio-
nalmente concebido para promover a concretizagdo
dos direitos e a depuracdo da atuagao estatal.

A Administracdo Publica, ao conduzir o pro-
cesso como meio para a tomada de decisdo admi-
nistrativa, por vezes se afasta daquilo que esta re-
gularmente comprovado nos autos, permitindo-se
influenciar por elementos externos ao procedimento
e, por vezes, contrdrios as provas dos autos. Isso é
o que os autores entendem como uma deficiéncia de
integridade interna do préprio procedimento admi-
nistrativo, o que faz com que, em certas situacoes, a
decisdo acabe sendo orientada por rumores ou bo-
atos sobre pessoas ou fatos, os quais sdo tratados
como se fossem verdadeiros e determinantes para a
solugdo da controvérsia.
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H& também outro fenémeno que se refere a in-
tegridade exdgena do processo administrativo. Este
se da no “momento em que a Administragao Publica
deixa de produzir o ato administrativo de decisdo es-
perado a vista do fato gerador. Hd aqui uma consta-
tacdo de erro de causa e efeito” (Dezan; Guimaraes,
2019). Nos casos em que a Administracdo Publica
decide situacdes semelhantes, é natural que os parti-
culares e aqueles que se encontram em uma relacao
especial de sujeicao com o Estado esperem decisées
coerentes e harménicas entre si. Esse é o sentido da
integridade exdgena do processo ou procedimento
administrativo, que deve ser respeitada pelas auto-
ridades responsdveis pelas deliberagcdes no ambito
administrativo.

Portanto, o processo administrativo disciplinar
deve pautar-se nos elementos probatdrios cons-
tantes dos autos e observar os precedentes ja fir-
mados, de modo a assegurar uniformidade nas de-
cisbes. Essas exigéncias conectam-se diretamente
a dosimetria, pois para garantir tratamento isonoé-
mico entre casos semelhantes, é indispenséavel que
os parametros utilizados na aplicagdo das sangoes
mantenham coeréncia com aqueles ja adotados pela
autoridade sancionadora.

Em outras palavras, o processo, que deveria
assegurar racionalidade, previsibilidade e justica,
por vezes se converte em instrumento de incerteza
e controvérsia, contribuindo para a fragilizagdo da
seguranca juridica. A pés-verdade fragiliza a segu-
ranca juridica ao permitir que decisées se apoiem
em percepgdes e ndo em provas. Para proteger a se-
guranca juridica, é indispensavel reforcar o contra-
ditério, a fundamentacdo racional das decisdes e a
uniformidade na aplicacdo das normas.

Apesar das divergéncias quanto a aplicacdo do
principio da juridicidade diante da possibilidade de
um ativismo administrativo, “conclui-se que pro-
cesso, ato e infracdo administrativa se interagem
para atrair a juridicidade do sistema punitivo geral
e dar azo a justica das decisées administrativas”
(Dezan; Martins, 2019, p. 3). Nesse contexto, a exis-
téncia de uma margem de discricionariedade na
dosimetria das penalidades disciplinares impde a
Administragdo Publica o dever de submeter sua atu-
acao a balizas juridicas claras e consistentes. Tais
balizas devem assegurar o respeito aos principios da
proporcionalidade, da razoabilidade e a observancia
dos direitos fundamentais, de forma a evitar deci-
sOes arbitrarias ou desproporcionais.

Assim, a juridicidade ndo apenas limita a dis-
cricionariedade, mas constitui condigdo indispen-

sdvel para a legitimidade e justica das sancdes dis-
ciplinares, garantindo seguranga juridica e respeito
aos direitos fundamentais no ambito do processo
administrativo.

4. CONSIDERACOES FINAIS

A dosimetria das penalidades exige que a Admi-
nistragdo observe ndo apenas a conformidade com
as normas legais, mas também outros principios
que assegurem a justica e a equidade nas decisoes.
O principio da legalidade, que impde a Adminis-
tragdo Publica a obrigatoriedade de agir conforme a
lei, é essencial nesse contexto, pois garante que as
puni¢des sejam baseadas em normas previamente
estabelecidas.

No entanto, ainda que a previsdo legal da pena
seja imprescindivel para a atuacdo administrativa,
ela por si 86 ndo é suficiente para garantir a plena
protecdo dos direitos dos servidores. A aplicagdo
das penalidades disciplinares deve ir além da mera
observancia da legislagdo, envolvendo uma andlise
criteriosa dos principios constitucionais, como a
proporcionalidade, a razoabilidade e a dignidade da
pessoa humana. Dessa forma, a juridicidade admi-
nistrativa assume um papel essencial na busca pela
justica na aplicacdo das sangdes e proteg¢do dos di-
reitos fundamentais.

A dosimetria das penalidades disciplinares, em-
bora sujeita a um certo grau de subjetividade, deve
ser conduzida sempre com base em uma analise ju-
ridica que leve em consideragcdo a natureza da in-
fragdo, a gravidade do ato, as circunstancias atenu-
antes ou agravantes e os antecedentes funcionais do
infrator. A aplicacdo adequada desses critérios, a luz
dos principios constitucionais, confere legitimidade
ao processo disciplinar. Assim, a sancdo deve ser
sempre ajustada ao caso concreto, de forma funda-
mentada, para que cumpra sua fungdo de prevengdo
e retribuicao.

Da mesma forma, a coeréncia deciséria pode ser
fortalecida pela uniformizacdo de entendimentos
no ambito das corregedorias e érgdos disciplinares.
A construgdo de precedentes administrativos con-
tribui para dar estabilidade e previsibilidade a do-
simetria, garantindo tratamento isonémico a casos
semelhantes.

Outro ponto fundamental é o dever de funda-
mentacdo. A autoridade deciséria deve explicitar,
de modo transparente, como cada critério legal foi
considerado no caso concreto. Ou seja, ndo basta
afirmar que a pena foi aplicada em razdo da “gravi-
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dade da conduta”: é necessario demonstrar em que
medida a conduta afetou a Administracdo, quais cir-
cunstancias agravaram ou atenuaram o fato, e por
que a sangao escolhida é proporcional. Esse dever
de fundamenta¢do vinculada serve como contra-
peso a discricionariedade e fortalece a juridicidade
administrativa.

Para tanto, ¢ imprescindivel o aprimoramento
das normas e a capacitacdo permanente dos pro-
fissionais responsaveis pela condugdo do Processo
Administrativo Disciplinar. A atualizacdo constante
e o treinamento adequado permitem que os critérios
de dosimetria sejam aplicados de forma uniforme,
objetiva e proporcional, reduzindo a margem de ar-
bitrariedade e garantindo que a penalidade reflita a
real gravidade da infracéo.

Assim, o fortalecimento de mecanismos internos
de orientacdo, aliado a construcdo de precedentes
administrativos e a prédtica de fundamentacdo deta-
lhada, garante que cada decisdo seja transparente,
justificada e coerente com decisdes anteriores.
Dessa forma, a Administragdo Publica ndo apenas
aplica a lei, mas também protege os direitos funda-
mentais dos servidores, preserva a confianca nas
instituicdes e consolida a seguranca juridica.

Conclui-se, portanto, que a juridicidade admi-
nistrativa, enquanto principio estruturante do direito
administrativo, orienta a aplica¢do das normas e os
critérios a serem adotados na determinacgao da pena-
lidade, garantindo que a punicdo seja proporcional a
infracdo cometida e compativel com os direitos dos
servidores.
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A escuta especializada em processos
administrativos disciplinares em decorréncia
devioléncia sexual no Instituto Federal
Catarinense: entre a protecao e as garantias
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Specialized listening in disciplinary administrative proceedings for sexual violence at the
Instituto Federal Catarinense: between protection and constitutional guarantees

La escucha especializada en procesos administrativos disciplinarios por violencia sexual en
el Instituto Federal Catarinense: entre la proteccion y las garantias constitucionales

Lupércia Colossi Dal Piaz e Sandra Mara Valerius
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Resumo: O artigo analisa a escuta especializada como instrumento de protecdo e meio de prova em Pro-
cessos Administrativos Disciplinares no Instituto Federal Catarinense (IFC), voltados a apuracao de condutas
de conotagdo sexual contra alunos menores. A pesquisa enfoca a compatibilizacdo entre a prevencdo da
revitimizagdo e as garantias do devido processo legal, especialmente a ampla defesa e o contraditério. Com
abordagem qualitativa, que inclui andlise normativa, doutrindria e jurisprudencial, além de estudo de caso,
examina-se a experiéncia do IFC, que estruturou um fluxo técnico com psicélogos institucionais, ambiente
protegido e registro audiovisual. Os resultados indicam que, observados os parametros legais, a escuta é va-
lida, protege a vitima e refor¢ca o conjunto probatério processual sem comprometer os direitos do investigado.
Reconhecida pelo Poder Judicidrio e respaldada por nota técnica da Controladoria-Geral da Unido, a pratica
mostra-se aplicavel a outras Instituicdes Federais de Ensino.

Palavras-chave: escuta especializada; processo administrativo disciplinar; protecéo integral; institui¢oes fe-
derais de ensino; garantias constitucionais.

Abstract: This article examines specialized interviewing as both a protective tool and a means of evidence
in Administrative Disciplinary Proceedings at the Instituto Federal Catarinense (IFC), aimed at investigating
sexual misconduct involving underage students. The study focuses on balancing revictimization prevention
with the guarantees of due process, particularly the rights to a full defense and adversarial proceedings. Adop-
ting a qualitative approach that includes normative, doctrinal, and case law analysis, as well as a case study,
it explores the IFC experience in implementing a technical protocol involving institutional psychologists,
a protected environment, and audiovisual recording. The findings indicate that, when legal parameters are
observed, the interview is valid, protects the victim, and strengthens the evidentiary body without infringing
on the rights of the accused. Recognized by the Judiciary and supported by a technical note from the Office
of the Comptroller General (Controladoria-Geral da Unido), the practice emerges as a viable model for other
Federal Educational Institutions.

Keywords: specialized interview; administrative disciplinary proceeding; comprehensive protection; federal
educational institutions; constitutional guarantees.

1 Artigo submetido em 07/07/2025 e aceito em 01/09/2025

Revista da CGU ¢ Volume 17 ¢ No 31 ¢ Jan-Jun 2025  ISSN 2595-668X

@)


https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v17i31.830 

A escuta especializada em processos administrativos disciplinares em decorréncia de violéncia sexual no Instituto Federal Catarinense:
entre a protegdo e as garantias constitucionais

64

Resumen: El articulo analiza la escucha especializada como instrumento de proteccion y medio probatorio
en los Procedimientos Administrativos Disciplinarios del Instituto Federal Catarinense (IFC), dirigidos a in-
vestigar conductas de connotacidon sexual contra estudiantes menores de edad. La investigacion se centra
en la compatibilizacion entre la prevencion de la revictimizacion y las garantias del debido proceso legal, en
particular el derecho a la defensa y al contradictorio. Mediante un enfoque cualitativo, que incluye andlisis
normativo, doctrinal y jurisprudencial, asi como un estudio de caso, se examina la experiencia del IFC, que
implemento un flujo técnico con psicélogos institucionales, un entorno protegido y registro audiovisual. Los
resultados indican que, observando los pardmetros legales, la escucha es valida, protege a la victima y forta-
lece el conjunto probatorio sin vulnerar los derechos del investigado. Reconocida por el Poder Judicial y res-
paldada por nota técnica de la Controladuria General de la Unién (Controladoria-Geral da Unido), la practica
se presenta como un modelo aplicable a otras Instituciones Federales de Ensefianza.

Palabras clave: entrevista especializada; proceso administrativo disciplinario; proteccién integral; institu-

ciones federales de ensefianza; garantias constitucionales.

1. INTRODUCAO

A escuta especializada de criancas e adoles-
centes vitimas de violéncia é uma das inovagdes
mais relevantes introduzidas pela Lei n® 13.431/2017
(Brasil, 2017), fundada no principio da protecéo in-
tegral. Embora concebida originalmente para a rede
de protecdo e o sistema de justica, sua aplicacao tem
se tornado cada vez mais necessdria na apuragao de
denuncias envolvendo menores nas Institui¢cdes Fe-
derais de Ensino (IFEs).

A relevancia do tema é evidenciada por dados
recentes da Controladoria-Geral da Unido (CGU). Se-
gundo o Relatério Tematico da CGU (2024), 63,32%
das manifestacoes sobre “assédio sexual” regis-
tradas no Sistema de Ouvidorias (SisOuv) em 2023
tiveram origem nas IFEs, totalizando 1.134 registros.
Das 44 denuncias analisadas, 31 envolviam servi-
dores publicos (muitos em relacdo direta com estu-
dantes), 9 diziam respeito a interagbes entre alunos
e 4 nao permitiam identificar o vinculo. Em 43%
dos casos, constatou-se envolvimento direto entre
professor e aluno, evidenciando um padrdo de vul-
nerabilidade institucional que exige atencao ética,
pedagdgica e correcional.

No campo disciplinar, o cendrio também é ex-
pressivo. Entre 2017 (ano da promulgacao da Lei n®
13.431/2017) e junho de 2025, o Painel de Correig¢do
em Dados da CGU (2025) registrou 1.426 procedi-
mentos disciplinares por condutas de conotacdo
sexual nas IFEs, dos quais 572 resultaram na ins-
tauracdo de PADs. As sancgdes aplicadas incluem
101 demissodes, 66 suspensoes, 22 adverténcias e 30
Termos de Ajustamento de Conduta (TACs). Esses
dados revelam a necessidade de aprimorar continua-
mente as praticas de apuragdo, com foco na protegdo
das vitimas e na efetividade processual.

Diante desse cendrio, o artigo analisa a escuta
especializada como instrumento de protecdo e meio
de prova nos PADs instaurados no IFC, conside-
rando o desafio de compatibilizar a prevencédo da
revitimizacdo com as garantias do devido processo
legal. Adota-se abordagem qualitativa, com base
em andlise normativa, doutrindria e jurisprudencial,
conforme os preceitos metodolégicos de Gil (2008),
complementada por estudo de caso da experiéncia
do Instituto Federal Catarinense (IFC), nos termos
de Yin (2001). A pesquisa contribui para o debate
sobre a atuagdo correcional em contextos sensiveis,
propondo caminhos para assegurar, simultanea-
mente, a integridade da vitima e a legitimidade das
decisbes administrativas.

2. LIMITES E GARANTIAS PROCESSUAIS:

A ESCUTA ESPECIALIZADA E A PROTECAO
INTEGRAL DE CRIANCAS E ADOLESCENTES
VIiTIMAS DE VIOLENCIA

Nos processos disciplinares que apuram con-
dutas envolvendo violéncia, abuso ou assédio em
face de menores, a ampla defesa e o contraditério
devem ser compatibilizados com os principios da
protecdo integral e do melhor interesse da crianca
e do adolescente. Essa harmonizagdo encontra am-
paro no artigo 227 da Constituicdo Federal de 1988
e no artigo 4° do Estatuto da Crianca e do Adoles-
cente, instituido pela Lei n® 8.069, de 1990 (Brasil,
1988, 1990a).

A doutrina da protecdo integral, base normativa
da legislacdo infantojuvenil, reconhece criancas e
adolescentes como sujeitos de direitos, titulares de
prioridade absoluta e em condig¢do peculiar de de-
senvolvimento. Essa diretriz exige procedimentos
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compativeis com essa condigdo, assegurando aco-
lhimento qualificado e respeito a dignidade e in-
tegridade da vitima. O Estatuto da Crianca e do
Adolescente prevé a articulagdo entre agdes gover-
namentais e ndo governamentais, com a oferta de
servigos psicossociais especializados e a partici-
pacédo ativa de criancas e adolescentes no processo,
inclusive por meio da escuta qualificada, conforme
estabelece o § 12 do artigo 28 da Lei n® 8.069/1990
(Brasil, 1990a).

Embora o acusado tenha o direito de conhecer
e contestar elementos probatdrios, essa prerroga-
tiva ndo é absoluta. Ela encontra limites legitimos
quando seu exercicio irrestrito pode acarretar reex-
posicdo, revitimizacdo ou violacdo da dignidade da
vitima. E crucial refletir sobre a percepcao da ampla
defesa, frequentemente associada a um direito irres-
trito, sugerindo a “inexisténcia de limites” ou algo
que “ndo comporta reducdo ou restrigées” (Araujo,
2003, p. 96). Como observa Araujo (2003), reconhecer
a defesa como um direito absoluto ignoraria outras
garantias fundamentais. Seus limites tornam-se evi-
dentes quando colide com outros direitos de igual
hierarquia Constitucional. Nesse sentido, o Supremo
Tribunal Federal (STF) ja reconheceu a necessidade
de limitar formas de defesa que colidem com valores
constitucionais superiores, como a dignidade da
pessoa humana, conforme decisdo na Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n® 779
(Brasil, 2023).

Nos PADs que envolvem criancas ou adoles-
centes vitimas, é essencial considerar, além dos de-
poimentos testemunhais, o préprio relato da vitima,
especialmente quando colhido por escuta especia-
lizada (Maximino, 2020). Em casos de violéncia se-
xual, muitas vezes cometida sem testemunhas, a ju-
risprudéncia admite que a palavra da vitima, quando
coerente com os demais elementos do processo,
possui elevado valor probatdrio. Essa excegao se jus-
tifica pela natureza do delito, em que a auséncia de
provas materiais ndo pode justificar a impunidade.

O Superior Tribunal de Justiga (STJ) tem reite-
rado que “a palavra da vitima, em harmonia com os
demais elementos presentes nos autos, possui rele-
vante valor probatodrio, especialmente em crimes que
envolvem violéncia doméstica” (Superior Tribunal
de Justica, 2023). Diante desse cendrio, cabe a Ad-
ministragdo Publica garantir tanto a protegdo inte-
gral da crianca quanto a elucidacédo dos fatos e even-
tual responsabilizacdo do agente publico. O artigo
12 da Convencédo Internacional sobre os Direitos da
Crianca, incorporada ao ordenamento brasileiro pelo

Decreto n® 99.710/1990 (Brasil, 1990b), assegura a
crianga o direito de ser ouvida em processos judi-
ciais ou administrativos que a afetem.

2.1AEscutaEspecializada como Ferramentade
Protecio e Prevencao a Revitimizacao

A Lein® 13.431/2017 (Brasil, 2017) institui o sis-
tema de garantia de direitos da crianca e do adoles-
cente vitima ou testemunha de violéncia, com dois
instrumentos principais: escuta especializada e de-
poimento especial. A escuta é entrevista conduzida
por profissional capacitado da rede de protegédo, com
foco na identificacdo de sinais de violéncia e encami-
nhamento a medidas protetivas (artigo 72). O depoi-
mento especial ocorre no ambito judicial ou policial,
com finalidade probatodria (artigo 89). A escuta deve
observar o principio do melhor interesse da crianca,
respeitando os direitos previstos nos artigos 52 e 6°
da Lei n® 13.431/2017. Os artigos 92 e 10 garantem
ambiente apropriado, protegendo a vitima do contato
com o acusado ou outras figuras de ameaca (Brasil,
2017). Essa diretriz processual vincula os PADs a
praticas que protegem o relato da vitima, vedando
sua inquiricdo direta pela defesa técnica.

Segundo Maximino (2020), a escuta é realizada
por profissionais de Psicologia, Servigco Social ou
Pedagogia, utilizando técnicas lidicas em ambiente
acolhedor e audiovisual. Para Souza (2018), trata-se
de um instrumento que promove proteg¢do psicold-
gica, qualificacdo da instrugdo e prevencao da revi-
timizacdo. Busca-se, além da elucidacao dos fatos,
uma abordagem humanizada que respeite o desen-
volvimento infantojuvenil.

Essa cautela normativa reflete a preocupacao
com os impactos da violéncia institucional, definida
no artigo 4%, IV, da Lei n® 13.431/2017. Trata-se de
pratica, por agdo ou omissao, de entidades publicas
ou conveniadas, que resulta em revitimizagdo. O De-
creto n® 9.603/2018 (Brasil, 2018), ao regulamentar
a Lei n® 13.431/2017 (Brasil, 2017), define revitimi-
zagdo como a submissdo a procedimentos desneces-
sarios, repetitivos ou invasivos, que gerem sofrimento
ou exposicao (artigo 59, II). Repeticdo de inquiricdes,
auséncia de preparo técnico ou ambientes inade-
quados comprometem a integridade emocional da
vitima, reforgcando a urgéncia de métodos adequados
de escuta em tramites disciplinares.

Documentos como os “Pardmetros de Escuta
Especializada” do Ministério dos Direitos Humanos
confirmam que o atendimento deve priorizar acolhi-
mento e protegdo (Brasil, 2017, p. 21). Admite-se a
coleta de evidéncias apenas quando estritamente ne-
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cessdria, evitando sofrimento ou conflito de versées
decorrente da repeticdo exaustiva do relato (Brasil,
2017, p. 15). O objetivo é garantir prote¢do integral
e prevenir exposicdo indevida da vitima. Conforme
Vilela (2005), a revitimizagdo compromete a saude
emocional e a apuracéo dos fatos, podendo provocar
esgotamento, omissdes ou distorgdes.

Para mitigar esse dano, a legislacdo adota uma
l6gica intersetorial que centraliza a rede de protecédo
na articulagdo de agdes de acolhimento, encaminha-
mento e acompanhamento. Silva (2019) destaca que
o sistema de garantias exige atuagdo coordenada
entre dérgdos protetivos e persecutdrios, visando
eliminar praticas amadoras, conferir eficiéncia,
promover responsabilizacdo e assegurar protegdo
integral.

A Portaria MGI n? 6.719/2024 (Brasil, 2024) re-
forca o dever institucional de conduzir os procedi-
mentos com atencdo aos riscos psicossociais e ao
respeito a dignidade das pessoas envolvidas. Seu
artigo 29, inciso V, estabelece a prevencao da revi-
timizagdo, em consonancia com os principios da es-
cuta especializada previstos na Lei n? 13.431/2017.
O plano também determina a adogao de praticas de
acolhimento, escuta ativa e acompanhamento quali-
ficado das vitimas, com o objetivo de promover um
ambiente institucional livre de praticas violentas.

Nesse contexto, as instituicbes de ensino
exercem papel fundamental na protecdo da infancia
e adolescéncia. Conforme artigo 72, § 22, da Lei n®
13.431/2017 (Brasil, 2017) e artigo 19 do Decreto n®
9.603/2018 (Brasil, 2018), elas integram a rede de
protecdo e devem assegurar escuta especializada,
acolhimento e protecdo de estudantes menores.
Além da fungdo protetiva, compete as IFEs apurar
condutas de conotagdo sexual praticadas por ser-
vidores. Nesses casos, é essencial compatibilizar a
escuta protegida da vitima com as garantias consti-
tucionais do investigado, especialmente o contradi-
torio e a ampla defesa, a serem observados no curso
do PAD.

3. AESCUTA ESPECIALIZADA COMO
ELEMENTO PROBATORIO NOS PROCESSOS
ADMINISTRATIVOS DISCIPLINARES:
VIABILIDADE E LIMITES

A ampliacdo do uso da escuta especializada
em casos de violéncia envolvendo criangas e ado-
lescentes, particularmente nas instituicoes federais
de ensino, exige uma anadlise criteriosa sobre sua
funcdo no contexto disciplinar. Embora sua con-

cepcao original seja protetiva, a utilizacdo da escuta
como prova em PADs levanta relevantes questoes ju-
ridicas e técnicas. Diante da necessidade de apurar
transgressodes disciplinares relacionadas a condutas
de conotagdo sexual, impde-se o desafio de compa-
tibilizar sua finalidade protetiva com os direitos fun-
damentais do investigado, harmonizando os direitos
da vitima com as garantias constitucionais do de-
vido processo legal, especialmente as do contradi-
torio e a as da ampla defesa (Brasil, 1988, art. 52,
incisos LIV e LV).

O Decreto n? 9.603/2018 (Brasil, 2018) estabe-
lece que a escuta especializada deve limitar-se ao es-
tritamente necessdrio para a protecdo social e oferta
de cuidados (artigo 19). A norma também prevé dire-
trizes para a prevencgdo da revitimizagao (artigo 15),
impondo as institui¢cdes publicas o dever de adotar
préticas diligentes e integradas, valorizando regis-
tros anteriores devidamente documentados.

A finalidade da escuta especializada tem sido
objeto de divergéncias. Enquanto alguns a tratam
como instrumento essencialmente protetivo, outros
a aproximam da producdo de provas. Dourado e
Bidarra (2022) evidenciam essa dualidade ao com-
parar sua realizagdo em cidades brasileiras: em uma,
a escuta era andloga ao depoimento especial, com
énfase probatdria; na outra, restrita ao acolhimento.
Essa dicotomia reflete-se na literatura. Aznar-Blefari
et al. (2021) defendem que a escuta especializada
deve distanciar-se da fungdo probatéria e priorizar
o cuidado a vitima. Em contrapartida, Galvao et al.
(2020) sustentam sua principal fungédo ser a respon-
sabilizacdo do agressor. Tachibana e Barbosa (2021)
propdem uma abordagem conciliadora, articulando
protecdo e coleta qualificada de depoimentos.

A divergéncia estende-se a interpretacdo da lei.
Embora esta afirme ndo haver finalidade probatdria,
autores como Digidcomo e Digidcomo (2018, p. 38)
reconhecem que “mesmo quando efetuada numa
etapa preliminar ao processo judicial (ou seja, antes
de instalado o contraditdrio), a escuta especializada
tera valor probante”. Para eles, a escuta pode dis-
pensar o depoimento especial, em aparente contra-
dicdo com a norma.

Apesar das controvérsias, defende-se aqui a
possibilidade de articular as dimensoées protetiva e
instrutdria da escuta especializada, especialmente
nos PADs instaurados nas IFEs. Essa realidade é
sensivel, pois essas instituicées atendem grande
parte de estudantes menores de idade e registram
processos expressivos de condutas de conotagdo
sexual por servidores. A escuta, quando conduzida

Revista da CGU * Volume 17 * Ne 31 ¢ Jan-Jun 2025 ¢ ISSN 2595-668X

G



Lupércia Colossi Dal Piaz e Sandra Mara Valerius

67

com rigor técnico e conforme a legislagdo pertinente,
pode servir tanto a prote¢do da vitima quanto a ins-
trugcdo qualificada do processo. Essa abordagem in-
tegrada reconhece o aluno como sujeito de direitos
e permite que o Estado atue simultaneamente na
protecdo e na responsabilizacdo, sem prejuizo as ga-
rantias processuais.

Silva (2019) destaca que a escuta especializada
possui valor probatério equivalente quando condu-
zida com base técnica e conforme os protocolos le-
gais. Digidcomo e Digidcomo (2018) e Santos (2019)
reforcam que, ainda que realizada por profissionais
da rede de protecdo e fora do sistema de justica, a
escuta pode ser validamente utilizada na instrugao
de processos judiciais e administrativos. Essa com-
preensao permite reconhecer sua viabilidade como
meio instrutério nos PADs, especialmente na au-
séncia de outros meios seguros para obtencgéo do re-
lato da vitima. O artigo 42, §22, da Lei n® 13.431/2017
(Brasil, 2017) respalda a atuacdo da rede diante de
revelacdes espontdneas de violéncia, e a prépria
norma, conforme observa Santos (2019), ndo veda a
reapresentacao do relato quando necessario. Assim,
devidamente registrado e tecnicamente conduzido, o
primeiro relato pode instruir validamente o processo
disciplinar.

Essa perspectiva reforca que a escuta especiali-
zada é meio legitimo de registrar o relato da vitima.
Valorizar a escuta especializada, quando conduzida
de forma técnica e cuidadosa, pode contribuir para
evitar a revitimizacdo e, ao mesmo tempo, permitir
sua utilizacdo como elemento de prova, desde que
observados os principios da protecado integral e do
melhor interesse da vitima.

A admissibilidade da escuta especializada como
prova também encontra amparo constitucional. A
Constituicao Federal, no artigo 5%, inciso LVI (Brasil,
1988), admite todos os meios licitos de prova, in-
clusive os atipicos, nos processos administrativos.
Assim, respeitados os principios da legalidade, do
contraditério e da ampla defesa, é legitima sua uti-
lizagdo como elemento de convicgdo. Digidcomo e
Digidcomo (2018, p. 91) destacam que o relato co-
lhido “deve ser reconhecido como vélido para todos
0s processos e procedimentos judiciais e administra-
tivos instaurados” sobre os mesmos fatos, podendo
ser utilizado como prova emprestada. Pedro (2020,
p. 53) também reconhece que “as declaragdes da
vitima tém valor decisivo nos delitos, constituindo
meios de prova”, desde que colhidas por profissional
preparado e com técnica adequada para evitar danos
e preservar a integridade da prova.

A oitiva do menor, além do valor instrutério,
concretiza seu direito de ser ouvido (Brasil, 1990b).
Azambuja (2006) destaca que se trata de um direito
subjetivo, que deve ser exercido em ambiente pro-
tetivo, como expressdo de sua condi¢do de sujeito
de direitos. Esse direito se relaciona ao artigo 13 da
mesma convencao, que assegura liberdade de ex-
pressdo da crianga por diversos meios e contextos
(Brasil, 1990b).

A Portaria MGI n® 6.719/2024 (Brasil, 2024), ao
instituir o Plano Federal de Prevencdo e Enfrenta-
mento do Assédio e da Discriminagdo na Adminis-
tracdo Publica Federal, reconhece expressamente as
declaragdes da vitima de assédio ou discriminacgao
como meio de prova de alta relevancia nos processos
disciplinares, desde que garantidos os direitos da
pessoa denunciada.

A jurisprudéncia admite a escuta especializada
como prova valida, desde que respeitado o contradi-
torio, ainda que diferido, ou seja, exercido posterior-
mente. O Superior Tribunal de Justica (2021) reco-
nhece sua aplicacdo em casos com vitimas menores,
especialmente em escuta especializada, depoimento
especial e pericia técnica. Em caso semelhante, a
Corte também afirma que, mesmo em provas cau-
telares ou irrepetiveis, o contraditério deve ser ga-
rantido em momento oportuno (Superior Tribunal de
Justiga, 2020). O Tribunal de Justica do Estado do
Ceara (2022) validou escuta audiovisual de menor,
desde que a defesa possa se manifestar e haja outras
provas, conforme a Lei n? 13.431/2017, que veda a
interpelacdo direta da vitima.

A Nota Técnica n°® 736/2023/CGUNE/DICOR/
CRG da Controladoria-Geral da Unido (CGU, 2023)
reforca essa interpretacdo ao admitir o uso de prova
emprestada oriunda da rede de protegdo ou do sis-
tema de justica, desde que respeitado o devido
processo legal. Ressalta que a auséncia de contato
direto entre acusado e vitima ndo configura, por si
s, violagdo ao contraditério, sobretudo em casos
de violéncia sexual. Nesses casos, admite-se o con-
traditério diferido, mediante acesso integral ao con-
teudo da prova e possibilidade de manifestacdo da
defesa ao longo da instrugao processual.

Dessa forma, a escuta especializada, quando
conduzida por profissional capacitado e em confor-
midade com os protocolos legais, pode ser legitima-
mente utilizada como prova nos PADs. Essa possi-
bilidade é compativel com o ordenamento juridico
vigente, reforcada pela doutrina, jurisprudéncia e
diretrizes normativas. Sua adogdo nos processos
disciplinares das institui¢es de ensino ndo apenas
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preserva os direitos da vitima e do investigado, mas
também fortalece a efetividade do poder disciplinar
e a protecdo integral da crianga e do adolescente.

4. A EXPERIENCIA DO INSTITUTO FEDERAL
CATARINENSE NA PROTECAO DE MENORES
ViTIMAS E TESTEMUNHAS DE VIOLENCIA

O IFC foi criado pela Lei n® 11.892/2008 (Brasil,
2008) e consolidou-se como um centro de exceléncia
na educacdo em niveis médio, superior e profis-
sional. Sua atuagdo no enfrentamento de casos de
condutas de natureza sexual envolvendo alunos
menores de idade, com foco na implementagdo da
escuta especializada e seus desdobramentos nos
PADs, demonstra um modelo institucional relevante
na protecao de vulneraveis.

Com 17 campi e uma Reitoria administrativa, o
IFC atende atualmente 15.853 discentes, dos quais
6.252 sdo menores de idade matriculados no ensino
médio, incluindo 871 alunos residentes em moradia
estudantil. Segundo dados do IFC, 7.497 alunos tém
entre 15 e 19 anos, enquanto 205 possuem 14 anos
ou menos. No recorte por género, 7.810 discentes se
identificam como do sexo masculino e 7.678 como
do sexo feminino (IFC, 2025a).

Diante desse contingente expressivo, o IFC es-
trutura-se para assegurar ndo apenas O acesso a
educacgao, mas também a protecdo e o bem-estar de
seus alunos. Nesse contexto, destaca-se a atuagao
da Corregedoria, instituida pela Resolugdo Consuper
n? 055/2016 (IFC, 2016), que integra o Sistema de
Correigdo do Poder Executivo Federal. A unidade é
responsavel por apurar, com rigor técnico, possiveis
condutas de natureza sexual eventualmente prati-
cadas por servidores contra estudantes, promovendo
medidas disciplinares pautadas nos principios da
integridade institucional e da protecdo dos direitos
infantojuvenis. Sua atuagdo segue os parametros do
Modelo de Maturidade Correcional (CRG-MM), de-
senvolvido pela Controladoria-Geral da Unido, com
foco na prevencédo de ilicitos e na condugédo qualifi-
cada dos processos correcionais.

Entre os servigos essenciais oferecidos a co-
munidade discente, estd o Servico Integrado de
Suporte e Acompanhamento Educacional (SISAE),
responsdvel pela coordenagdo do atendimento in-
terdisciplinar no ambito do IFC. Sob sua gestdo
concentram-se os atendimentos em psicologia, as-
sisténcia social, enfermagem e moradia estudantil,
compondo uma rede de suporte comprometida com
o bem-estar, a permanéncia e o éxito académico.

Sua atuacdo transcende o apoio pedagdgico, abran-
gendo também as dimensdes sociais e de saude dos
estudantes.

Nos casos que envolvem condutas de conotagao
sexual contra alunos menores de idade, o SISAE,
especialmente por meio da atuacdo dos psicélogos
educacionais, realiza acolhimento especializado em
contextos de vulnerabilidade, como o abuso sexual.
A intervencdo busca assegurar um ambiente prote-
gido e confidencial, colaborando nos processos de
escuta e orientacdo, bem como na mediagdo entre
o estudante, a instituicdo e os 6rgaos de protecao e
controle, inclusive a Corregedoria.

Em 2021, diante do aumento de denuncias re-
lacionadas a condutas de conotacdo sexual envol-
vendo alunos menores de idade, a Corregedoria do
IFC, em parceria com a Procuradoria Federal, iniciou
um movimento institucional articulado com dife-
rentes setores da instituicdo. O objetivo foi alinhar
os procedimentos internos as disposi¢oes da Lei n®
13.431/2017 e viabilizar a adogdo da escuta especia-
lizada como medida de protegdo integral as vitimas
e de qualificacdo dos processos disciplinares. A ini-
ciativa buscou prevenir a revitimizagdo e assegurar
a observancia dos principios do contraditério e da
ampla defesa, reforcando, assim, a legitimidade dos
processos e a integridade do devido processo legal.

A iniciativa contou com o apoio da Coordena-
¢do-Geral de Politicas e Programas Estudantis, res-
ponsavel pelo acompanhamento das atividades de
psicologia institucional. A proposta emergiu a partir
de reflexdes intersetoriais e da necessidade de orien-
tacdo juridica quanto ao papel das instituicées de
ensino na rede de apoio a crianca e ao adolescente.
Nesse cendrio, a atuagdo dos psicélogos destacou-se
como essencial para a condugdo da escuta especia-
lizada, em conformidade com a Lei n® 13.431/2017,
proporcionando suporte psicoldgico e garantindo os
principios de acolhimento e protecdo previstos na
legislacao.

A Psicologia desempenha um papel estratégico
na escuta especializada de criancas e adolescentes
vitimas e testemunhas de violéncia sexual. O do-
minio técnico dos psicélogos, que inclui o conheci-
mento sobre a dindmica da violéncia e técnicas de
entrevista, é fundamental para assegurar o acolhi-
mento adequado e a consisténcia dos relatos. Nesses
contextos, psicélogos e assistentes sociais podem
atuar tanto na escuta quanto na produgao de provas
em ambientes judiciais ou investigativos, incluindo
o depoimento especial, a pericia ou a participacao
em audiéncias (Aznar-Blefari et al., 2021).
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Atualmente, no IFC, todos os casos de violéncia
envolvendo menores sdo tratados por meio da escuta
especializada, cuja conducao foi atribuida aos psi-
cologos educacionais da instituicdo. Tal designagao
encontra respaldo na compatibilidade entre as com-
peténcias legais desses profissionais e a natureza
protetiva do procedimento, conforme previsto na Lei
n2 11.091/2005 e no Decreto n? 5.824/2006 (Brasil,
2005, 2006).

A Recomendagao n° 2/2017 do Ministério Pu-
blico Federal a Universidade Federal de Goids - Re-
gional Jatai (2017) reforca que a escuta de vitimas
e testemunhas de violéncia sexual ocorridas em
instituicdes de ensino deve ser acompanhada por
profissional especializado, como psicélogo ou assis-
tente social, garantindo-se acolhimento técnico, livre
narrativa e linguagem acessivel. Destaca também o
dever das instituigées publicas, inclusive as IFEs,
de adotar medidas protetivas e preventivas diante
de condutas de assédio moral ou sexual, com base
nos principios da Lei n® 9.784/1999, na dignidade
da pessoa humana e nos direitos dos administrados.

Nesse contexto, a atribuicdo da escuta espe-
cializada aos psicdélogos educacionais mostra-se
juridicamente legitima e reflete uma prética institu-
cional bem fundamentada, que respeita e segue as
diretrizes da legislacdo vigente, como o ECA, que
exige a atuacdo de profissionais capacitados. Com
formacao especifica para o ambiente escolar, essas
profissionais reinem tanto o preparo técnico quanto
a sensibilidade necessdria para lidar com situacgées
de alta vulnerabilidade.

4.1Protocolo de Atuacao da Escuta Especializada
e Seus Impactos nos PADs do IFC

Entre 2021 e os dias atuais, a Corregedoria do
IFC instaurou 15 processos administrativos disci-
plinares para apurar condutas de natureza sexual
cometidas por servidores contra alunos menores
de idade. Desses, 7 resultaram na caracterizagao da
pratica de assédio sexual, levando a demissao dos
envolvidos. Atualmente, 3 processos estdo em fase
de apuracéo (IFC, 2025b).

Conforme os Relatdrios de Gestdo Correcional
(IFC, 2025b), os processos instaurados para apu-
ragdo de violéncia sexual no IFC envolveram 15
servidores investigados, sendo 11 docentes e 4
técnicos-administrativos. Em relagdo as vitimas,
foram identificadas 50 no total: 44 do sexo feminino
- incluindo 36 alunas menores de idade, 5 alunas
maiores, 2 servidoras e 1 estagidria - e 6 alunos do
sexo masculino, dos quais 5 eram alunos menores
de idade.

Durante a apuragdo dos PADs envolvendo vio-
léncia sexual contra menores, o desafio tem sido
conciliar a protecdo dos direitos da vitima com as
garantias do devido processo legal e ampla defesa
do investigado. Para viabilizar uma apuracéao efetiva
e justa sem revitimizacao, a Corregedoria, com apoio
dos psicélogos educacionais, tem adotado, desde
2021, praticas alinhadas aos preceitos da Lei n°
13.431/2017. Os psicdlogos sdo orientados a realizar
escutas especializadas, garantindo a protegdo inte-
gral das vitimas e a utilizacdo dos resultados como
elementos de prova no PAD.

A Controladoria-Geral da Unido, por meio da
Nota Técnica n® 736/2023/CGUNE/DICOR/CRG
(CGU, 2023), reconheceu que, embora o artigo 8°
da Lei n® 13.431/2017 (Brasil, 2017) faca mencéo
expressa a autoridade policial e judicidria, o proce-
dimento de escuta especializada pode, em tese, ser
adotado também na esfera administrativa, desde
que o 6rgao publico disponha de estrutura adequada
para atender aos requisitos legais.

Nessa perspectiva, na auséncia de meios pro-
prios, a Administragdo pode recorrer ao apoio da rede
de protecao dos direitos da crianca e do adolescente.
No caso do IFC, contudo, a existéncia de equipe téc-
nica qualificada, composta por 16 psicélogos educa-
cionais, confere a instituicdo plena capacidade para
conduzir autonomamente os PADs, observando os
parametros legais. Ressalta-se, contudo, que essa
atuacdo nio afasta a necessaria comunicagao ao Mi-
nistério Publico, sempre que cabivel.

Com o objetivo de assegurar os direitos de todas
as partes, a Corregedoria e a Procuradoria Federal do
IFC instituiram um protocolo especifico de atuacéao
para PADs envolvendo violéncia contra menores.
Este protocolo visa garantir que o procedimento
administrativo seja conduzido de forma justa, pro-
porcional e em conformidade com os principios do
devido processo legal e com a Lei n® 13.431/2017.
As instituigées de ensino, como entidades da Ad-
ministragdo Publica, tém o dever de adotar medidas
protetivas e apurar infracées disciplinares, conforme
as Leis n® 8.112/1990 e n® 9.784/1999 (Brasil, 1990c,
1999).

Buscou-se, nesse contexto, uma abordagem
capaz de equilibrar as garantias fundamentais, as-
segurando tanto a protegdo da vitima quanto o pleno
exercicio do direito de defesa pelo investigado. As
informagdes obtidas por meio da escuta especiali-
zada passaram a ser incorporadas aos PADs como
elementos relevantes de prova, devendo, contudo,
ser acompanhadas de outros dados instrutdrios,
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de modo a formar um conjunto probatério sélido e
abrangente, apto a sustentar decisbes justas e devi-
damente fundamentadas.

Consolidou-se o entendimento de que as comis-
sdes processantes devem evitar a inquiricao direta
de menores vitimas ou testemunhas de violéncia.
O depoimento de menores serd recolhido apenas
quando imprescindivel, justificado pela autoridade
competente e com consentimento da vitima ou re-
presentante legal, embora a vitima ou testemunha
possa optar por prestar depoimento diretamente a
comissao.

A escuta especializada é realizada em local apro-
priado, acolhedor e infraestrutura adequada para
garantir a privacidade do menor. Apenas a vitima
e o psicélogo permanecem presentes, e é garantido
ao adolescente o direito de narrar livremente a si-
tuacdo de violéncia, com intervencdo profissional
especializada para elucidar os fatos. A escuta deve
prezar pelo acolhimento e pelo rigor metodoldgico,
evitando perguntas sugestivas ou interferéncias que
possam comprometer a fidedignidade do relato ou a
validade da prova, como também recomendam Ro-
vinski e Pelisoli (2019).

O procedimento é registrado por meio audiovi-
sual, e a midia pode ser juntada aos autos do PAD,
com os devidos cuidados para preservar o direito a
imagem do menor. Em caso de impossibilidade de
inclusdo da midia, devidamente motivada, a escuta
serd reduzida a termo de forma fidedigna, permitindo
a manifestacao posterior da defesa. A comissao res-
ponsavel pela inser¢do ou disponibilizagdo das mi-
dias a defesa deve adotar medidas adequadas para
assegurar a privacidade da vitima ou testemunha.

Para a ampla defesa e o contraditério, é facul-
tado ao investigado a formulagdo de quesitos a
serem apresentados ao psicélogo que conduzird a
escuta especializada. A pertinéncia das questbes é
analisada pelo profissional responsavel, que podera
adaptar as perguntas a linguagem apropriada. Apds
a conclusdo do procedimento, a gravacdo é anexada
aos autos e disponibilizada para consulta da defesa.
Durante todo o processo, a vitima ndo tem contato
com o suposto agressor, seja verbal ou visual, garan-
tindo a preservacgao de sua integridade emocional.

Assim, a escuta especializada cumpre sua
funcédo protetiva e, a0 mesmo tempo, instrutéria no
ambito do PAD, constituindo elemento probatorio re-
levante para a formagédo do juizo de valor sobre os
fatos apurados, com respeito as garantias proces-
suais e a dignidade do discente.

4.2 Validacao Judicial da Escuta Especializada:
Indicadores de Eficacia e Legitimidade no IFC

Com a implementagdo da oitiva de menores vi-
timas ou testemunhas de violéncia sexual por meio
dos psicdlogos educacionais, as informagdes obtidas
tém sido utilizadas como elementos probatdrios nos
PADs. Até o momento, sete servidores foram demi-
tidos pela pratica de assédio sexual contra menores.

Algumas decisbes administrativas foram sub-
metidas a apreciacdo do Poder Judicidrio, sem que
houvesse, até o momento, qualquer reversdo das pe-
nalidades aplicadas. Essas manifestagdes judiciais
conferem seguranca juridica as medidas adotadas
e reconhecem a legalidade da escuta especializada
como meio de prova nos PADs, ao reafirmarem sua
conformidade com os principios da ampla defesa, do
contraditério e da protegdo integral da crianga e do
adolescente. Tais decisdes constituem precedentes
relevantes, legitimando as praticas institucionais do
IFC na apuracao de condutas de natureza sexual en-
volvendo vitimas menores de idade.

Em recente decisdo proferida no julga-
mento do Agravo de Instrumento n® 5013683-
93.2025.4.04.0000/SC, o Tribunal Regional Federal
da 42 Regido (2025) negou o pedido de suspensédo
da pena de demissao, destacando a legitimidade das
escutas especializadas realizadas pelo psicélogo
educacional, que atuou dentro dos limites de seu
oficio e de acordo com o ECA (Brasil, 1990a) e a Lei
n? 13.431/2017 (Brasil, 2017). A Desembargadora
Federal enfatizou que o ato administrativo possui fé
publica e presuncdo de legalidade, legitimidade e
veracidade. Similarmente, no Procedimento Comum
n? 5002934-04.2023.4.04.7205/SC, a Justica Fe-
deral de Santa Catarina (2023) analisou um pedido
de tutela antecipada para reintegragdo de servidor
demitido por assédio sexual contra aluna menor.
O magistrado Francisco Ostermann de Aguiar en-
tendeu que as escutas seguiram os parametros le-
gais, tendo sido realizadas em ambiente apropriado
e com posterior disponibilizagdo das gravagdes e de
suas transcri¢oes a defesa. Ressaltou, ainda, que a
auséncia de questionamentos diretos da defesa du-
rante as escutas ndo implicou cerceamento de de-
fesa, pois tal prerrogativa também nao foi concedida
a acusacgdo, e a legislagédo visa proteger a crianga ou
adolescente de revitimizagées, ndo exigindo exame
cruzado.

Depreende-se que o IFC, por meio de seus se-
tores de gestdo da integridade institucional, em es-
pecial a Corregedoria, tem implementado praticas
eficazes no enfrentamento as condutas de violéncia
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sexual. Tais medidas incluem o fortalecimento de
acdes preventivas e a estruturagdo de mecanismos
de protegdo e acolhimento as vitimas, utilizando a
propria capacidade institucional para assegurar
uma resposta adequada e humanizada. A condugéo
dos PADs tem sido reconhecida como legitima e ade-
quada pelo Poder Judicidrio.

5.CONCLUSAO

O IFC, assim como outras instituigoes federais
de ensino que ofertam a educacgdo bésica, atende
estudantes menores de idade. Nesse contexto, a
apuragdo de condutas de natureza sexual por meio
de PADs exige abordagem tecnicamente qualificada
e juridicamente sensivel, que assegure o equilibrio
entre a protegdo integral das vitimas e o respeito as
garantias processuais conferidas aos investigados,
em especial os principios do contraditério e da
ampla defesa. Os dados disponiveis indicam a maior
vulnerabilidade de estudantes menores de idade, so-
bretudo do sexo feminino, a violéncia institucional, o
que reitera a urgéncia na articulacao de setores mul-
tidisciplinares para a implementacdo de acbes inte-
gradas de prevencao, protecdo e responsabilizacdo.

A anadlise desenvolvida neste artigo demonstra
gue a escuta especializada, também concebida como
instrumento de protecdo, pode ser validamente em-
pregada como meio de prova em PADs. Para isso, é
imperativo que sua condugdo ocorra com rigor téc-
nico, por profissional capacitado e em estrita confor-
midade com os parametros legais vigentes. Em insti-
tuicdes de ensino que atendem predominantemente
menores, essa pratica revela-se juridicamente vidvel,
eticamente adequada e institucionalmente eficaz.

A experiéncia do IFC exemplifica a compati-
bilizacdo da protecdo integral da vitima com a ob-

servancia dos principios constitucionais do devido
processo legal. O modelo institucional adotado, que
envolve psicdlogos, escutas em ambiente seguro e
gravacdo audiovisual, assegura o acolhimento da
vitima, previne a revitimizacdo e permite a defesa
o contraditdrio diferido, com acesso aos registros e
possibilidade de quesitagao técnica. Nesse contexto,
a escuta especializada emerge como elemento pro-
batério relevante, complementando outros meios
de prova para a robustez do processo. A legalidade
das decisdes disciplinares, portanto, fundamenta-se
tanto na protecdo das vitimas, prevenindo a revitimi-
zacao, quanto no cumprimento do devido processo
legal, da ampla defesa, do contraditério, da razoabi-
lidade e da proporcionalidade.

A validade desse procedimento é corroborada
pela observancia dos marcos normativos do Estatuto
da Crianca e do Adolescente e da Lei n® 13.431/2017,
tendo sua legalidade formalmente reconhecida pela
Nota Técnica n® 736/2023 da Controladoria-Geral
da Unido. Adicionalmente, o referendo das decisbes
disciplinares pelo Poder Judicidrio fortalece a legi-
timidade e a seguranca juridica do modelo imple-
mentado. A experiéncia do IFC, assim, configura-se
como uma boa pratica para o Sistema de Correigao
do Poder Executivo Federal (SisCor), especialmente
em contextos educacionais que demandam res-
postas disciplinares juridicamente qualificadas e
sensiveis a vulnerabilidade das vitimas.

Recomenda-se, como desdobramento desta
pesquisa, a sistematizacdo dos fluxos adotados, o
investimento continuo na formacéao das equipes en-
volvidas e a disseminagao desse modelo entre ou-
tras instituigées publicas de ensino que enfrentam
desafios andlogos. Tais medidas visam ao aprimo-
ramento da integridade institucional e a elevagdo da
efetividade correcional no pais.

REFERENCIAS

Araujo, A. Q. de. (2003). O direito a ampla defesa e o abuso
do direito da defesa no Estado Democrdtico de Direito. Uni-
versidade Federal de Pernambuco. https://repositorio.ufpe.

Brasil. (1988). Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil. Casa Civil, Presidéncia da Republica. https://www:.
planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm

br/handle/123456789/4471

Azambuja, M. R. F. de. (2006). Violéncia sexual intrafa-
miliar: interfaces com a convivéncia familiar, a oitiva da
crianga e a prova da materialidade. Revista dos Tribunais,
425-446.

Aznar-Blefari, C. A., Schaefer, L. S., Pelisoli, C. da L., &
Habigzang, L. F. (2021). Atuacdo de psicélogos em alega-
¢Oes de violéncia sexual: boas praticas nas entrevistas de
criangas e adolescentes. Psico-USF. https://www.scielo.
br/i/pusf/a/Wy5qyg9ZXh5hrwSyyQyS5Nw/

Brasil. (1990). Lei n° 8.069, de 13 de julho de 1990. Casa
Civil, Presidéncia da Republica. https://www.planalto.gov.
br/ccivil 03/leis/18069.htm

Brasil. (1990). Decreto n? 99.710, de 21 de novembro de
1990. Casa Civil, Presidéncia da Republica. https://www:.
planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/1990-1994/d99710.htm

Brasil. (1990). Lei n® 8.112, de 11 de dezembro de 1990.
Casa Civil, Presidéncia da Republica. https://www.pla-
nalto.gov.br/ccivil 03/leis/18112cons.htm

Revista da CGU ¢ Volume 17 ¢ No 31 ¢ Jan-Jun 2025  ISSN 2595-668X

@)


https://repositorio.ufpe.br/handle/123456789/4471
https://repositorio.ufpe.br/handle/123456789/4471
https://www.scielo.br/j/pusf/a/Wy5gyg9ZXh5hrwSyyQyS5Nw/
https://www.scielo.br/j/pusf/a/Wy5gyg9ZXh5hrwSyyQyS5Nw/
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8069.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8069.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/d99710.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/d99710.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8112cons.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8112cons.htm

72

A escuta especializada em processos administrativos disciplinares em decorréncia de violéncia sexual no Instituto Federal Catarinense:

entre a protegdo e as garantias constitucionais

Brasil. (1999). Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Casa
Civil, Presidéncia da Republica. https://www.planalto.gov.
br/ccivil 03/leis/19784.htm

Brasil. (2005). Lei n® 11.091, de 12 de janeiro de 2005. Casa
Civil, Presidéncia da Republica. https://www.planalto.gov.
br/ccivil 03/ ato2004-2006/2005/1ei/111091.htm

Brasil. (2006). Decreto n® 5.824, de 29 de junho de 2006.
Casa Civil, Presidéncia da Republica. https://www.pla-
nalto.gov.br/ccivil 03/ ato2004-2006/2006/decreto/d5824.

Justica Federal de Santa Catarina. (2023, 12 de maio). Pro-
cedimento Comum n? 5002934-04.2023.4.04.7205/SC (22
Vara Federal de Blumenau, Juiz Francisco Ostermann de
Aguiar).

Maximino, J. R. de O. (2020). A violagdo do contraditério e
ampla defesa na Lei do depoimento sem dano.

Ministério da Gestdo e da Inovagdo em Servigos Publicos.
(2024). Portaria MGI n® 6.719, de 13 de setembro de 2024.
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-mgi-n-6.

htm

Brasil. (2008). Lei n? 11.892, de 29 de dezembro de 2008.
Casa Civil, Presidéncia da Republica. https://www.pla-
nalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2008/1ei/111892.htm

Brasil. (2017). Lei n? 13.431, de 4 de abril de 2017. Casa
Civil, Presidéncia da Republica. https://www.planalto.gov.
br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/1ei/113431.htm

Brasil. (2018). Decreto n?9.603, de 7 de margo de 2018. Casa
Civil, Presidéncia da Republica. https://www.planalto.gov.
br/ccivil 03/ _ato2015-2018/2018/decreto/d9603.htm

Controladoria-Geral da Unido. (s.d.). Painel das Corregedo-
rias. Recuperado em 24 de junho de 2025, de https://cen-
tralpaineis.cqu.gov.br/visualizar/corregedorias

Controladoria-Geral da Unido. (2023). Nota Técnica n?
736/2023/CGUNE/DICOR/CRG. https://repositorio.cqu.
gov.br/bitstream/1/73696/3/Nota Tecnica 736 2023

CGUNE_DICOR_CRG.pdf

Controladoria-Geral da Unido - Ouvidoria-Geral da
Unido. (2023). Relatdrio temdtico sobre dentincias de as-
sédio sexual no Sistema de Ouvidorias do Poder Executivo
Federal.  https://www.gov.br/ouvidorias/pt-br/central-de-
-conteudos/relatorios/relatorios-tematicos/relatorio-asse-
dio-sexual-2023.pdf

Digidcomo, M. J., & Digidcomo, E. (2018). Comentdrios a
Lei 13.431/2017. Ministério Publico do Estado do Parana.
https://site.mppr.mp.br/sites/hotsites/arquivos_restritos/
files/migrados/File/publi/caopca/lei 13431 comentada

jun2018.pdf

Galvéao, A. C., Morais, J. B., & Santos, N. (2020). Servigo
Social e escuta especializada: protecdo integral ou pro-
ducdo antecipada de provas? Servigo Social e Sociedade,
263-282.

Gil, A. C. (2008). Métodos e técnicas de pesquisa social (62
ed.). Sdo Paulo, SP: Atlas. https://ayanrafael.com/wp-con-
tent/uploads/2011/08/gil-a-c-mc3a9todos-e-tc3a9cnicas-
-de-pesquisa-social.pdf

Instituto Federal Catarinense. (2016, 15 de dezembro). Re-
solugdo n® 055, de 15 de dezembro de 2016. https://repo-
sitorio.cqu.gov.br/bitstream/1/33383/11/IFC_Resolucao
Institui Corregedoria.pdf

Instituto Federal Catarinense. (2025a). Farol+ IFC. Recu-
perado em 26 de junho de 2025, de https://ifc.edu.br/farol/

Instituto Federal Catarinense - Corregedoria. (2025b). Re-
latdrio de gestdo correcional. https://corregedoria.ifc.edu.
br/planejamento-relatorios-correcionais/

719-de-13-de-setembro-de-2024-587538760

Ministério dos Direitos Humanos. (2017). Pard@metros de
escuta de criancgas e adolescentes em situagdo de violéncia
(Comissao Intersetorial de Enfrentamento a Violéncia Se-
xual contra Criancas e Adolescentes). https://primeirain-
fancia.org.br/wp-content/uploads/2017/08/Parametros-de-

-Escuta.pdf
Ministério Publico Federal. (2017, maio). Recomendagdo

PRM-RVD-G0O-00002280/2017. Procuradoria da Republica
no Municipio de Rio Verde-GO.

Rovinski, S. L. R., & Pelisoli, C. L. (2019). Violéncia sexual
contra criancas e adolescentes: Testemunho e avaliagdo
psicoldgica. Sdo Paulo: Vetor.

Santos, J. A. dos. (2019). Depoimento sem dano: redugdo
dos danos as vitimas e garantia de efetividade na produgéo
de provas no processo penal. Escola Superior do Minis-
tério Publico do Parana. https://site.mppr.mp.br/sites/hot-
sites/arquivos_restritos/files/migrados/File/TCCs/2019/
Julyeth _Depoimento_sem_Dano.pdf

Silva, A. C. da. (2019). Escuta especializada e depoimento
especial: garantias legais de protecdo integral as criangas
e adolescentes vitimas de violéncia. Revista do Ministério
Publico Estado Pard. https://www2.mppa.mp.br/data/files/
A3/F6/8F/EE/B072C710907A45B7BA618204/Revista%20
MPPA%202019.pdf

Souza, J. C. de. (2018). Depoimento especial de criangas e
adolescentes no sistema de justica. Pillares.

Superior Tribunal de Justica. (2021, 17 de dezembro).
AgRg no AREsp n. 1.946.961-PR (Relator Ministro. Olindo
Menezes). https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/
sti/2176339382

Superior Tribunal de Justica. (2025, 18 de fevereiro).
AgRg no AREsp n. 2.769.428/BA (Relator Ministro Ribeiro
Dantas, Quinta Turma).

Superior Tribunal de Justica. (2020, 9 de setembro).
Agravo Regimental no Habeas Corpus n. 537.179/RS (Re-
lator Ministro Felix Fischer).

Supremo Tribunal Federal. (2023). Arguic@o de Descumpri-
mento de Preceito Fundamental n® 779 (Relator Mininstro
Dias Toffoli). https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.
asp?incidente=6081690

Tachibana, M., & Barbosa, P. C. (2021). Escutando o
brincar num atendimento de violéncia sexual infantil.
Estudos Interdisciplinares em Psicologia. https://doi.
0rg/10.5433/2236-6407.2021v12n1suplp138

Revista da CGU * Volume 17 * Ne 31 ¢ Jan-Jun 2025 ¢ ISSN 2595-668X

(D)


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9784.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9784.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/lei/l11091.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/lei/l11091.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/decreto/d5824.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/decreto/d5824.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/decreto/d5824.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2008/lei/l11892.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2008/lei/l11892.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l13431.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l13431.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/decreto/d9603.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/decreto/d9603.htm
https://centralpaineis.cgu.gov.br/visualizar/corregedorias
https://centralpaineis.cgu.gov.br/visualizar/corregedorias
https://repositorio.cgu.gov.br/bitstream/1/73696/3/Nota_Tecnica_736_2023_CGUNE_DICOR_CRG.pdf
https://repositorio.cgu.gov.br/bitstream/1/73696/3/Nota_Tecnica_736_2023_CGUNE_DICOR_CRG.pdf
https://repositorio.cgu.gov.br/bitstream/1/73696/3/Nota_Tecnica_736_2023_CGUNE_DICOR_CRG.pdf
https://www.gov.br/ouvidorias/pt-br/central-de-conteudos/relatorios/relatorios-tematicos/relatorio-assedio-sexual-2023.pdf
https://www.gov.br/ouvidorias/pt-br/central-de-conteudos/relatorios/relatorios-tematicos/relatorio-assedio-sexual-2023.pdf
https://www.gov.br/ouvidorias/pt-br/central-de-conteudos/relatorios/relatorios-tematicos/relatorio-assedio-sexual-2023.pdf
https://site.mppr.mp.br/sites/hotsites/arquivos_restritos/files/migrados/File/publi/caopca/lei_13431_comentada_jun2018.pdf
https://site.mppr.mp.br/sites/hotsites/arquivos_restritos/files/migrados/File/publi/caopca/lei_13431_comentada_jun2018.pdf
https://site.mppr.mp.br/sites/hotsites/arquivos_restritos/files/migrados/File/publi/caopca/lei_13431_comentada_jun2018.pdf
https://ayanrafael.com/wp-content/uploads/2011/08/gil-a-c-mc3a9todos-e-tc3a9cnicas-de-pesquisa-social.pdf
https://ayanrafael.com/wp-content/uploads/2011/08/gil-a-c-mc3a9todos-e-tc3a9cnicas-de-pesquisa-social.pdf
https://ayanrafael.com/wp-content/uploads/2011/08/gil-a-c-mc3a9todos-e-tc3a9cnicas-de-pesquisa-social.pdf
https://repositorio.cgu.gov.br/bitstream/1/33383/11/IFC_Resolucao_Institui_Corregedoria.pdf
https://repositorio.cgu.gov.br/bitstream/1/33383/11/IFC_Resolucao_Institui_Corregedoria.pdf
https://repositorio.cgu.gov.br/bitstream/1/33383/11/IFC_Resolucao_Institui_Corregedoria.pdf
https://ifc.edu.br/farol/ 
https://corregedoria.ifc.edu.br/planejamento-relatorios-correcionais/
https://corregedoria.ifc.edu.br/planejamento-relatorios-correcionais/
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-mgi-n-6.719-de-13-de-setembro-de-2024-587538760
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-mgi-n-6.719-de-13-de-setembro-de-2024-587538760
https://primeirainfancia.org.br/wp-content/uploads/2017/08/Parametros-de-Escuta.pdf
https://primeirainfancia.org.br/wp-content/uploads/2017/08/Parametros-de-Escuta.pdf
https://primeirainfancia.org.br/wp-content/uploads/2017/08/Parametros-de-Escuta.pdf
https://site.mppr.mp.br/sites/hotsites/arquivos_restritos/files/migrados/File/TCCs/2019/Julyeth_Depoimento_sem_Dano.pdf
https://site.mppr.mp.br/sites/hotsites/arquivos_restritos/files/migrados/File/TCCs/2019/Julyeth_Depoimento_sem_Dano.pdf
https://site.mppr.mp.br/sites/hotsites/arquivos_restritos/files/migrados/File/TCCs/2019/Julyeth_Depoimento_sem_Dano.pdf
https://www2.mppa.mp.br/data/files/A3/F6/8F/EE/B072C710907A45B7BA618204/Revista%20MPPA%202019.pdf
https://www2.mppa.mp.br/data/files/A3/F6/8F/EE/B072C710907A45B7BA618204/Revista%20MPPA%202019.pdf
https://www2.mppa.mp.br/data/files/A3/F6/8F/EE/B072C710907A45B7BA618204/Revista%20MPPA%202019.pdf
https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/stj/2176339382
https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/stj/2176339382
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6081690
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6081690
https://doi.org/10.5433/2236-6407.2021v12n1suplp138
https://doi.org/10.5433/2236-6407.2021v12n1suplp138

Lupércia Colossi Dal Piaz e Sandra Mara Valerius 73

Tribunal Regional Federal da 42 Regido. (2025, 14 de maio). Vilela, L. F. (Coord.). (2005). Enfrentando a violéncia na
Agravo de Instrumento n° 5013683-93.2025.4.04.0000/SC rede de satide publica do Distrito Federal. Secretaria de Es-
(Relatora Desembragadora Ana Cristina Ferro Blasi). tado de Saude do Distrito Federal.

Yin, R. K. (2001). Estudo de caso: Planejamento e métodos.
Porto Alegre, RS: Bookman. (Original publicado em 1994).

Lupércia Colossi Dal Piaz
ORCID: https://orcid.org/0000-0003-4173-9912
Instituto Federal de Educacédo, Ciéncia e Tecnologia Catarinense (IFC)

Mestre em Politicas Sociais e Desenvolvimento Regional, com énfase em Politicas Publicas. Pés-graduada em Direito
Processual Civil e graduada em Direito. Atualmente é Coordenadora de Processos Correcionais na Corregedoria do IFC.

Sandra Mara Valerius

sandra.valerius26987@gmail.com

ORCID: https://orcid.org/0009-0007-9099-0659
Instituto Federal de Educacédo, Ciéncia e Tecnologia Catarinense (IFC)

Pés-graduada em Direito Constitucional e graduada em Direito. De 2008 a 2017 atuou como advogada inscrita na OAB/
SC n? 26987. Atualmente é Corregedora do IFC.

Revista da CGU ¢ Volume 17 ¢ No 31 ¢ Jan-Jun 2025  ISSN 2595-668X

@)


https://orcid.org/0000-0003-4173-9912
https://orcid.org/0000-0003-4173-9912

Processo Administrativo Disciplinar:
proposta de metodologia paraidentificacao
dos custos, aplicada em uma universidade
federal'

Disciplinary Administrative Process: proposed methodology for identifying costs, applied at a
federal university

Proceso Administrativo Disciplinario: una propuesta de metodologia para identificar los
costes, aplicada a una universidad federal

Rodrigo Barbosa da Silva Santos e Abimael de Jesus Barros Costa

https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v17i31.834

Resumo: Esta pesquisa teve por objetivo analisar os procedimentos disciplinares da Universidade de Bra-
silia (UnB), especialmente aqueles realizados no dmbito da Comissdo Permanente de Sindicancia e Processo
Administrativo Disciplinar (CPSPAD), e a partir disso ponderar o volume de recursos financeiros utilizados
para a realizacdo dessa atividade administrativa. Para tanto, foi efetuada a identificacdo dos custos diretos
e indiretos implicados nas atividades investigativas. A pesquisa € do tipo aplicada, com objetivo descritivo,
usufruindo dos procedimentos metodoldgicos de pesquisa documental, bibliogréfica e estudo de caso. Os
resultados proporcionaram a estimativa de gasto financeiro por Processo Administrativo Disciplinar (PAD).
Em funcgéo das conclusées alcancadas, foi possivel recomendar a ado¢do de medidas de ensino e capacitacdo
da comunidade de servidores publicos da UnB visando dirimir a incidéncia de infragées funcionais que, por
sua vez, refletirdo na minimizacdo de instauracdo de procedimentos disciplinares e, por consequéncia, na
diminuicdo dos custos ao erdrio publico, direcionando tais recursos para atividades precipuas da instituicdo.

Palavras-chaves: Lei 8.112/1990; Universidade Federal; Processo Administrativo Disciplinar; Custos.

Abstract: This research aimed to analyze the disciplinary procedures of the University of Brasilia (UnB), es-
pecially those carried out within the scope of the Permanent Commission for Investigation and Disciplinary
Administrative Proceedings (CPSPAD), and based on this, to consider the volume of financial resources used
to carry out this administrative activity. To this end, the direct and indirect costs involved in investigative
activities were identified. The research is applied, with a descriptive objective, using the methodological
procedures of documentary and bibliographic research and case studies. The results provided an estimate of
the financial expenditure per Disciplinary Administrative Process (PAD). Based on the conclusions reached,
it was possible to recommend the adoption of training and capacity-building measures for the community of
public servants at UnB, with a view to reducing the incidence of functional infractions, which, in turn, will mi-
nimize the initiation of disciplinary proceedings and, consequently, reduce costs to the public purse, directing
these resources to the institution’s core activities.

Keywords: Law 8.112/1990; Federal University; Administrative Disciplinary Proceedings; Costs.
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Resumen: El objetivo de esta investigacién fue analizar los procedimientos disciplinarios en la Universidad
de Brasilia (UnB), especialmente los realizados en el ambito de la Comisién Permanente de Investigacién y
Procedimientos Administrativos Disciplinarios (CPSPAD), vy, a partir de ello, considerar el volumen de re-
cursos financieros utilizados para llevar a cabo esta actividad administrativa. Para ello, se han identificado
los costes directos e indirectos que conllevan las actividades de investigacién. La investigacién es de tipo
aplicado, con objetivo descriptivo, utilizando procedimientos metodoldgicos de investigacién documental,
bibliografica y estudio de caso. Los resultados proporcionaron una estimacion del gasto financiero por Proce-
dimiento Administrativo Disciplinario (PAD). Como consecuencia de las conclusiones alcanzadas, fue posible
recomendar la adopcion de medidas de educativas y formativas para la comunidad de funcionarios de la UnB
con el fin de reducir la incidencia de infracciones funcionales, lo que, a su vez, repercutird en la minimizaciéon
de la iniciacién de procedimientos disciplinarios y, consecuentemente, en la reduccién de los costes para el
erario publico, orientando estos recursos hacia las actividades basicas de la institucién.

Palabras clave: Ley 8.112/1990; Universidad Federal; Procedimiento Administrativo Disciplinario; Costes

1.INTRODUCAO

Na Administracdo Publica, o Processo Admi-
nistrativo Disciplinar baseia-se na Constituicdo Fe-
deral de 1988 e na Lei 8.112/1990. Contudo, a Lei
8.112/1990 possui hiatos normativos de aplicabi-
lidade no Processo Administrativo Disciplinar que
precisam ser suplantados por outras legislagdes,
tais quais: Lei 9.784/1999, Lei 8.429/1992 alterada
pela Lei 14.230/2021, Lei 13.105/2005 e Decreto-Lei
4.657/1942 (CGU, 2022).

No caso da Universidade de Brasilia (UnB), a ins-
tauracdo de processo administrativo investigativo é
competéncia exclusiva de seu dirigente maximo, o(a)
Reitor(a), conforme preceitua o art. 18, inciso VI, do
Regimento Geral da UnB e a Portaria n® 451 do Mi-
nistério da Educacao (MEC), de 9 de abril2010. Para
exercer esse poder disciplinar, o(a) Reitor(a) conta
com o apoio da antiga Coordenacéo de Processo Ad-
ministrativo Disciplinar (CPAD), atualmente Asses-
soria de Acompanhamento e Mediacdo de Conduta
(AAMCQ), instituida na estrutura funcional do Gabi-
nete da Reitoria (GRE).

A CPAD, estabelecida formalmente por in-
termédio dos Atos da Reitoria n® 0212/2014 e n®
1180/2014, teve como principal atividade o asses-
soramento das comissdes apuratorias de ilicitos ad-
ministrativos disciplinares nos aspectos referentes
ao rito processual aplicado a matéria. Além disso,
ela auxiliava a autoridade maxima na elaboragao do
juizo de admissibilidade e o Decanato de Adminis-
tracdo (DAF) na apuracédo de dano, extravio e desa-
parecimento de bem publico.

O principio da eficiéncia, na perspectiva dos
processos disciplinares, requer da Administracdo
Publica que a apuragdo dos ilicitos administrativos
disciplinares seja conduzida de maneira célere, qua-

lificada, eficiente, eficaz e com a menor aplicagao de
recursos publicos possivel, visando a maximizacao
dos resultados em relagdo aos recursos consumidos,
respeitados os direitos do acusado.

Nessa perspectiva, a UnB, em 2019, instaurou
a Comissdo Permanente de Sindicdncia e Processo
Administrativo Disciplinar (CPSPAD) — por inter-
médio do Ato da Reitoria n°® 944/2019 —, objeti-
vando promover a apurac¢ao dos processos adminis-
trativos disciplinares e sindicancias pendentes de
instauracdo dispostos em passivo, apds constatar
um grande volume processual e as consequéncias
proporcionadas pela ndo apuragao dos ilicitos fun-
cionais — que vdo desde a responsabilizacdo dos
agentes publicos que deram causa a ndo apuragao,
perpassando pelo ndo recolhimento ao erario de va-
lores percebidos indevidamente nas diversas irre-
gularidades perpetradas, até a sensac¢ao de impuni-
dade causada pela nao investigacéo.

Como processos disciplinares oneram significa-
tivamente o orcamento publico, torna-se relevante
investigar o volume de recursos financeiros imple-
mentados para realizar a apuracdo de processos
disciplinares, com vistas a proposicdo de agdes
administrativas capazes de minimizar os custos
processuais.

A temadtica do presente estudo objetiva estimar
os custos financeiros empreendidos pela UnB, no
bojo da CPSPAD, para apurar infragées funcionais,
compreendendo desde a instauracdo do processo
investigativo até o seu veredicto, considerando va-
ridveis como: gastos com os servidores integrantes
da CPSPAD, gastos com as atividades de assessoria
juridica, julgamento, servicos de fornecimento de
dgua potavel, energia elétrica, telefone, internet e
prestagao de servigos terceirizados de limpeza, por-
taria e vigilancia.
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Além do objetivo geral de estimar os custos di-
retos e indiretos empreendidos pela UnB na apu-
racdo das infragoes funcionais investigadas no bojo
da CPSPAD, a pesquisa teve como objetivos espe-
cificos: a) calcular os custos diretos e indiretos dos
processos disciplinares investigatdrios realizados
pela CPSPAD na UnB; e b) identificar as principais
caracteristicas desses processos, como a incidéncia
de géneros, infragdées funcionais, julgamentos e
composicao de comissoes.

A pesquisa é relevante para compreender os
processos disciplinares da UnB, identificar poten-
cialidades e fragilidades, e para fornecer informa-
¢Oes a gestdo que fomentem a tomada de decisées
estratégicas e a adogdo de agdes de capacitagao,
treinamento e desenvolvimento de pessoal, visando
minimizar gastos improdutivos e garantir a efetiva
e eficaz prestagcdo de servico publico. Essas ac¢bes
promoverdo, consequentemente, a alocacdo 6tima
dos recursos financeiros escassos nas atividades
precipuas da UnB, que sdo o ensino, a pesquisa e a
extensao.

O presente trabalho tem a intencdo de colaborar
para o fortalecimento e desenvolvimento de agdes
educativas, capacitivas e de prevencéo de infragoes
funcionais, bem como para o aperfeicoamento dos
trabalhos referentes aos processos disciplinares e de
responsabilizacéo.

2. DIREITO ADMINISTRATIVO E O SISTEMA DE
CORREICAO DO PODER EXECUTIVO FEDERAL

A Administragdo Publica pode ser entendida sob
duas oticas complementares. A primeira diz respeito
a atividade palpavel e imediata realizada pelo Estado
para o alcance do objetivo coletivo almejado, en-
quanto a segunda ¢ a esfera de érgaos e pessoas ju-
ridicas com atribuicdes, na forma da lei, para o fun-
cionamento administrativo do Estado (Souza, 2017).

A acdo administrativa do Estado baseia-se, de
forma precipua, mas ndo exclusiva, no direito ad-
ministrativo que, segundo Meirelles (2015, p. 42), é
“o conjunto harmoénico de principios juridicos que
regem os 6rgaos, os agentes e as atividades publicas
tendentes a realizar concreta, direta e imediatamente
os fins desejados pelo Estado”.

Dentro do direito administrativo estda o direito
administrativo disciplinar, que trata da “relagdo da
administracdo publica com seu corpo funcional, es-
tabelecendo regras de comportamento a titulo de de-
veres e proibi¢cdes, bem como a previsdo da pena a
ser aplicada” (CGU, 2022, p. 13.)

Para Gongcalves e Grilo (2021), o “direito ad-
ministrativo sancionador é a expressao do efetivo
poder de punir estatal, que se destina a movimentar
a prerrogativa punitiva do Estado, efetivada por meio
da Administracdo Publica e em face do particular ou
do administrado”.

Ademais, os principios, por serem considerados
o nucleo de um sistema, podem estar: explicitamente
dispostos, como no art. 37 da Constituicdo Federal
de 1988 (legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia); enumerados de forma tex-
tual, como no art. 22 da Lei 9.784/1999 (finalidade,
proporcionalidade, seguranca juridica, interesse pu-
blico, ampla defesa e contraditério, entre outros); ou
néo formulados de maneira explicita e textual. En-
tretanto, independentemente da forma apresentada,
compete a Administracdo Publica a observancia
plena e irrestrita de seus principios em todas suas
acoes (Di Pietro, 2009; Gasparini, 2009; Meirelles,
2015).

Logo, tendo em vista que o direito administra-
tivo disciplinar é aplicado, principalmente, por in-
termédio da instauragdo de Processo Administrativo
Disciplinar (PAD), na realizagdo de procedimento
investigativo acusatério, ndo deve a Administracao
ater-se apenas aos principios que lhe sdo definidos
e expressos, mas também aos demais relacionados
(Granjeiro & Cardoso, 2010; CGU, 2022).

O PAD é o procedimento investigativo usado
na averiguacdo de responsabilidade de agente pu-
blico que comete irregularidade funcional, por agdo
ou omissdo, no exercicio do cargo, em funcao dele
ou que tenha relagdo com suas competéncias, e
possui previsdo expressa nos Titulos IV e V da Lei
8.112/1990.

A Lei 9.784/1999, que instrui o processo admi-
nistrativo na Administragdo Publica Federal, com-
plementa o rito do PAD em eventuais lacunas da Lei
8.112/1990 (CGU, 2022). Esse rito é composto pelas
seguintes etapas: a) instauragao; b) inquérito admi-
nistrativo; e c¢) julgamento. Além das fases descritas,
é cabivel ao servidor interessado a interposicao de
recurso em face do julgamento prolatado e o reque-
rimento de revisdo do processo, caso julgue perti-
nente. (CGU, 2022; Brasil, 1990).

Na fase de instauracdo, é realizada a escolha
dos agentes publicos que integrardo a comissao pro-
cessante. A comissdo de PAD sera constituida por
trés servidores publicos estdveis, e um deles sera
nomeado o presidente da comissao, que deverd ser
ocupante de cargo efetivo de mesmo nivel ou supe-
rior, ou deter nivel de escolaridade igual ou superior
ao do acusado. (CGU, 2022).
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A comissdo de PAD tem o prazo de 60 dias,
contados a partir da publicagdo do ato, portaria ou
resolugdo que a constituiu, para promover a inves-
tigacdo, sendo admitida prorrogagdo do prazo por
igual periodo, quando devidamente fundamentado
e as circunstancias exigirem. Apés a data de publi-
cacdo do ato instaurador, inicia-se a suspensdo do
prazo prescricional pelo periodo de 140 dias (CGU,
2022).

Conforme o art. 143 da Lei 8.112/1990, cabe a
autoridade competente apurar a irregularidade que
tiver ciéncia. Considerando que a legislacédo é si-
lente quanto a autoridade responsével pela instau-
racao do PAD, incumbe a cada érgao determinar, em
sua estrutura organizacional ou normativo interno, a
autoridade competente para tal (CGU, 2022; Brasil,
1990).

Apés a instauragao do processo, da-se inicio a
fase do inquérito. O inquérito, nucleo do processo, é
marcado pelas agdes de instrucéo, defesa e relatério.
Na subfase da instrucéo, sdo juntados aos autos as
provas e elementos que visam esclarecer os fatos
apurados. Além disso, a instrucdo deve formar a con-
vicgdo do trio processante e da autoridade instaura-
dora acerca da ocorréncia ou ndo de infracdo fun-
cional, subsidiando o ulterior julgamento. As provas
dizem respeito a documentos diversos, oitivas de
testemunhas, declaragdes, acareagdes, diligéncias,
pericias e, por ultimo, ao interrogatério (CGU, 2022).

Apbs a instrucdo probatéria documental e teste-
munhal, serd realizado o interrogatério do acusado.
A realizacdo do interrogatério pela Administracdo
Publica ¢é obrigatdria, sendo sua presenca facultada
ao acusado, podendo este, inclusive, durante o ato,
permanecer em siléncio (CGU, 2022; Brasil, 1990).

Ainda na subfase de instrucdo, a comissao pro-
cessante, apds ter formado o juizo de convencimento,
emitird posicionamento formal acerca da eventual
ocorréncia de infragdo funcional atribuida ao ser-
vidor investigado. O indiciamento marca o fim da
subfase de instrucéo e o inicio da subfase de defesa.

O indiciamento é elemento processual indispen-
sdvel no qual o servidor investigado é formalmente
acusado do ilicito funcional apurado, devendo conter
a especificagdo das infragdes cometidas e a indi-
cacdo do conjunto probatério que fundamentou o
entendimento da comissao. Juntamente com o termo
de indiciamento, ocorre a citagdo do acusado para
que, no prazo de 10 dias, apresente defesa escrita.
Havendo mais de um acusado, o prazo para emissao
de defesa serd comum de 20 dias, a contar da ciéncia
do ultimo acusado (CGU, 2022; Brasil, 1990).

O servidor regularmente citado e indiciado
dispord de prazo razoavel para apresentar defesa
escrita. Caso o servidor acusado e indiciado nao
apresente defesa escrita opte por ndo fazé-la, a co-
missdo processante o declarara revel e solicitard a
autoridade instauradora a nomeacdo de defensor
dativo, que ficard responsdvel por fazer a defesa
escrita, nos termos do artigo 164, §1 e §2, da Lei
8.112/1990. O defensor dativo serd servidor publico
ocupante de cargo efetivo de mesmo nivel ou supe-
rior, ou detentor de nivel de escolaridade igual ou
superior ao acusado. O prazo para apresentacdo de
defesa escrita é devolvido ao defensor dativo para
fazé-la. (CGU, 2022; Brasil, 1990).

Todavia, se no fim da instrugdo ficar compro-
vada a inocorréncia de irregularidade, auséncia de
materialidade e/ou autoria ou incidéncia da pre-
tensdo punitiva estatal, a comissao devera sugerir o
arquivamento do processo.

Na subfase do relatério, o trio processante, ao
receber a defesa, elaborard relatério sintetizando os
principais elementos processuais e as provas que
subsidiaram o firmamento de convicgéo. O relatério
¢é decisivo quanto a inocéncia ou responsabilidade
do agente publico. (CGU, 2022; Brasil, 1990; Me-
dauar, 2009).

Adiante, a ultima etapa do PAD é o julgamento.
Nela, o relatério final da comissdo é submetido a
autoridade instauradora para julgamento, e a auto-
ridade pode solicitar a emissdo de parecer juridico
para apoiar o julgamento. Apds o retorno do pro-
cesso, a autoridade julgadora proferird a decisao, po-
dendo acatar no todo ou em parte ou rejeitar no todo
o relatério da comissao (CGU, 2022; Brasil, 1990).

A autoridade julgadora dispora do prazo de 20
dias para emissdo da decisdo — embora descumprir
esse prazo nao enseje nenhum prejuizo ou irregula-
ridade. A decisao da autoridade sera pela absolvicdo
ou pela condenacgdo do acusado, considerando o
relatério final do colegiado investigativo, exceto
quando este estiver em contrariedade com as provas
carreadas aos autos.

O julgamento poderd, de forma motivada, agravar
ou abrandar a penalidade sugerida ou absolver o
servidor de responsabilidade. Na hipdtese de ser ve-
rificado vicio insandvel, a autoridade julgadora de-
terminara a anulagdo do processo ou uma nova apu-
racdo em caso de instrugdo probatdria incompleta.
Por fim, na hipétese de a infragdo funcional também
configurar crime, o processo sera enviado ao Minis-
tério Publico para apreciacdo de eventual agdo penal
(CGU, 2022; Brasil, 1990; Medauar, 2009).

Revista da CGU ¢ Volume 17 ¢ No 31 ¢ Jan-Jun 2025  ISSN 2595-668X

@)



78 Processo Administrativo Disciplinar: proposta de metodologia para identificacdo dos custos, aplicada em uma universidade federal

Em face da imposicdo de penalidade, é cabivel
recurso administrativo, na forma de pedido de re-
consideragdo ou recurso hierdrquico. Tal pedido de
reconsideragdo deve ser apresentado no prazo de 30
dias e direcionado a autoridade prolatora da deciséao,
sendo passivel de atribuicdo de efeito suspensivo
pela autoridade recorrida. O prazo para andlise do
pedido de reconsideracao é de 30 dias e, na hipétese
de indeferimento, deve ser submetido a autoridade
superior aquela da primeira decisdo (CGU, 2022;
Brasil, 1990; Medauar, 2009).

Além disso, podera ocorrer, a qualquer tempo, a
revisdo do processo disciplinar. De oficio ou a pe-
dido, a revisao ocorrerd se forem apresentados fatos
novos que ensejem a reforma do julgamento, seja
pela inocéncia do acusado ou pela inadequagédo da
pena imposta (CGU, 2022; Brasil, 1990; Medauar,
2009).

3.CUSTOS DE PROCESSOS E SERVICOS NO
SETOR PUBLICO

Padoveze (2014, p. 10) afirma que o ponto me-
dular da contabilidade de custos “é a apuracdo do
custo unitdrio do produto. (Quando falamos em pro-
duto, estamos nos referindo genericamente a todos
os produtos e servicos vendidos na empresa).” Ja Ri-
beiro (2015) enfatiza que a contabilidade de custos
refere-se as técnicas contdbeis e extracontabeis uti-
lizadas por empresa industrial para ciéncia do custo
de fabricacdo de seus produtos.

Martins (2018), assim como Ribeiro (2015), re-
mete os procedimentos da contabilidade de custos
as empresas industriais, considerando que seu nas-
cimento se deu em ambiente comercial no qual o
cerne da aferigdo contdbil estava na transformacgédo
do insumo em produto de forma simples e direta.

Com o processo de industrializagdo, a partir da
Revolucédo Industrial, novos fatores como mdquinas,
estoque, instalagdes, mao de obra, insumos produ-
tivos (combustiveis fdsseis, energia elétrica etc.)
induziram a um novo pensamento da contabilidade
de custos, cujo direcionamento volta-se a obtencao
de lucro da atividade comercial em consideragao aos
fatores de producgao (Padoveze, 2014).

Apesar da contabilidade de custos estar dire-
tamente relacionada a afericdo de custo do pro-
cesso produtivo industrial, sua utilizacdo nao deve
ser restrita a esse contexto. Os autores citados de-
fendem também sua aplicacdo na mensuracdo da
prestacdo de servicos, estabelecendo a diferenca
que a contabilidade de custos nas empresas indus-
triais volta-se, em sua esséncia, para os gastos com
matéria-prima e equipamentos automatizados ou
operados, enquanto que a contabilidade de custos
nas empresas prestadoras de servigos preocupa-se
primordialmente com os custos atinentes a mao de
obra, ou seja, com o prestador de servico e demais
elementos que compdem a atividade (Ribeiro, 2015;
Padoveze, 2014).

E importante salientar que ndo ha facilidade
na identificagdo dos fatores componentes do custo
processual. A auséncia de informagbes assertivas
sugere a realizacdo de rateio dos gastos entre os
usudrios de forma proporcional. Nesse sentido,
vislumbra-se a aplicagdo do rateio na afericdo dos
custos concernentes aos servicos de fornecimento
de 4dgua potavel, energia elétrica, servicos de tele-
fonia, internet e prestagdo de servigos terceirizados
de limpeza, vigilancia e portaria para os processos
disciplinares.

Para fins de afericdo do custo da prestacao de
servico, Padoveze (2014, pp. 449-450) assevera ser
necessdria a realizagdo da estruturagdo do servigo,
que deve contemplar todas as agdes essenciais ao
funcionamento da atividade e o tempo utilizado em
cada uma. Ademais, englobam-se na estrutura dos
servicos os equipamentos, pois “sdo de grande sig-
nificado, tanto em termos de estrutura do servigo,
quanto de relevancia do valor.”

No caso dos custos dos processos investiga-
tivos, caracteriza-se o processo de execucgdo compre-
endido em todas suas etapas da instauragao até o
julgamento, o produto apresentado, o tempo despen-
dido para execucdo, os agentes publicos e os equipa-
mentos e materiais utilizados.

Para fins de cumprimento dos objetivos pro-
postos na presente pesquisa, é importante apre-
sentar os principais conceitos relacionados a conta-
bilidade de custos que serdo objeto do estudo.
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QUADRO 1- CONCEITOS BASICOS DA CONTABILIDADE DE CUSTOS

TERMINOLOGIA DEFINICAO

Custo

Gasto .
servigo.

Consumo ou utilizagdo de recursos para a geragdo de bens ou servicos.

Dispéndio de um ativo ou criacdo de um passivo, estando ou ndo relacionado a obtencdo de um bem ou

Fonte: adaptado da Norma Brasileira de Contabilidade NBC TSP 34, de 18 de novembro de 2021.

Assim como a Norma Brasileira de Contabilidade
NBC TSP 34, de 18/11/2021, Santos (2018, p. 20)
afirma que o “gasto representa um sacrificio finan-
ceiro para a aquisicado de bens e servigos, sacrificio
esse caracterizado pela entrega ou compromisso de
entrega de recursos, geralmente em espécie”, en-
quanto o custo se refere ao “sacrificio patrimonial
para manutenc¢do das atividades da empresa; geral-
mente, com o objetivo de obtengdo de uma receita.”

Entre os poucos estudos realizados que tratam
do custo de PADs, salienta-se o da Controladoria-
-Geral da Unido (CGU), apresentado no II Encontro
de Corregedorias do Poder Executivo Federal, de
2012, para formacdo de membros de comissdo e
demais agentes que atuam na drea correcional, que
estimou o custo médio dos PADs em R$ 153.970,43.

A pesquisa mais recente sobre este assunto foi
realizada por Nébrega e Tabak (2017). Os autores
utilizaram os dados de 22.737 processos regis-
trados no Sistema de Gestdo dos Processos Disci-
plinares (CGU-PAD), gerido pela CGU, efetuando o
detalhamento dos componentes dos custos, como:
remuneracdo média dos servidores integrantes da
comissdo processante, a partir de dados coletados
junto ao Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdao (MPOG), considerando que os agentes pu-
blicos podem desenvolver atividades em mais de
uma comissdo ao mesmo tempo; a remuneragao
dos advogados publicos responsaveis pela andlise
juridica dos processos; o lapso temporal descritivo
das fases processuais; e os custos implicados nas
reintegragoes.

Noébrega e Tabak (2017) estimaram que o custo
de um PAD ¢é de R$ 44.113,70 para a Adminis-
tracdo Publica, sendo R$ 31.657,40 referente a re-
muneracdo dos servidores na fase de instrugédo, R$
9.956,60 a remuneracdo dos servidores na fase de
julgamento e R$ 2.499,70 despendidos em eventuais
reintegragdes. Esse valor pode ser alterado em razdo
das especificidades de cada drgdo ou da dispensa
de elementos (afastamento de servidores acusados,
defensor dativo, entre outros) que sio, de forma
corriqueira, acionados no decorrer da instrugao
processual.

4. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa para compreender os custos envol-
vidos em processos administrativos disciplinares
em uma universidade federal foi desenvolvida em
trés etapas.

Na primeira etapa, foi levantado referencial te-
orico em livros, artigos, dissertacdes e teses para
embasar a pesquisa. Também houve pesquisa docu-
mental com dados secundarios, como: relatdrio final
da CPSPAD, Relatérios de Gestao e Anudrio Estatis-
tico da UnB, processos de contratagdo de servigos
terceirizados, contas de dgua e energia, manutengao
do parque telefénico e depreciagdo de mobilidrio.

Na segunda etapa, a pesquisa analisou os 83
processos investigativos examinados pela CPSPAD,
relacionados em relatério final, que foi composta por
14 servidores transferidos temporariamente para
exercer atividades investigativas, devido ao acumulo
de processos e alta taxa de prescricdo (45,33%),
acima da média da CGU em 2016 (20,9%).

Na terceira etapa, analisou-se dados do relatério
final da CPSPAD, incluindo tipos de processos, in-
fragbes, julgamentos e composicdo das comissées.
A pesquisa seguiu os principios éticos e legais, res-
peitando a Lei de Acesso a Informacao (12.527/2011)
e a Lei Geral de Protecédo de Dados (13.709/2018).

Por fim, os dados dispostos no relatério supra-
mencionado foram analisados, organizados e tabe-
lados em planilha do programa Microsoft Excel por
tipo de processo investigativo, ilicito apurado, com-
posicdo da comissdo processante, género investi-
gado, tempo despendido em cada fase processual e
deciséao.

A pesquisa teve como base julho de 2019, pe-
riodo de plena atuagdo da CPSPAD, e neste artigo
serdo apresentados os dados relativos aos 34 PADs
investigados no periodo.

Os dados referentes aos elementos formadores
do custo processual (custos diretos e indiretos)
foram categorizados e delimitados em custo/hora/
pessoa. Estipulou-se os custos diretos em: remune-
ragdo dos servidores publicos, gastos com alimen-
tagdo e transporte (incorporados a remuneragao), e
gastos com capacitagao.
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Os dados referentes aos custos diretos foram
colhidos a partir de consulta ao Portal da Transpa-
réncia do Governo Federal, de entrevistas com os
procuradores federais e com a autoridade julgadora
e de dados documentais fornecidos pela CPAD refe-
rente as capacitacoes realizadas pelos membros da
CPSPAD.

Os custos indiretos foram determinados em:
gastos com servigos terceirizados de limpeza, vigi-
lancia e portaria, gastos com fornecimento de dgua
potavel, energia elétrica, internet e servigos de tele-
fonia. Tais dados foram obtidos a partir da consulta
aos contratos publicos firmados entre a UnB e em-
presas de prestacdo de servigos, disponibilizados
pela instituicao.

5. CUSTOS DO PAD NA UNIVERSIDADE DE
BRASILIA (UnB)

O tempo de duragdo do processo disciplinar
causa impactos diretos em seu custo financeiro.
Quanto mais longo, mais custoso e menos eficiente,
podendo até perder sua eficicia no que se refere a
pretensdo punitiva estatal. Portanto, o equilibrio
entre a celeridade, eficiéncia e o cumprimento dos
principios administrativos devem ser observados
pela comissdo processante.

A partir da categorizagao dos custos diretos e in-
diretos, foi possivel estimar o custo médio total dos

processos disciplinares executados pela UnB sob o
espectro da CPSPAD. Para a consecugdo desse ob-
jetivo cada processo foi classificado sob a ética da
temporalidade, ou seja, pelo tempo gasto em cada
fase processual.

O tempo transcorrido nas fases processuais foi
calculado em dias uteis, e em seguida, estimou-se
a quantidade de horas tteis (8 horas) que totalizam
a quantidade de dias uteis, tendo em vista que as
acdes empreendidas pela CPSPAD se deram apenas
em dias uteis e em 8 horas uteis.

Cabe ressaltar que as atividades das subcomis-
sOes se desenvolveram em mais de um processo ao
mesmo tempo, contudo a simultaneidade das ativi-
dades nédo causou prejuizo ao andamento de nenhum
processo, pois os tramites processuais dispdem de
procedimentos que demandam o cumprimento de
prazos tanto por parte da comissdo quanto por parte
do servidor acusado.

O custo médio de cada processo foi calculado a
partir da expresséo:

CT = (Cd?°+3+Ci) x Tgi + Cpf + Cj, onde Cd?ou3
= custo direto comissdo composta por 2 ou 3 mem-
bros, Ci = custo indireto, Tgi = tempo gasto na fase
de instrugdo, Cpf = Custo Procuradoria Federal e Cj
= Custo julgamento.

A tabela a seguir apresenta os dados obtidos e
categorizados.

TABELA 1- CUSTOS DIRETOS E INDIRETOS

Remuneracao média

Assessoria juridica

Julgamento

Servigo terceirizado de limpeza
Servigo terceirizado de vigilancia
Servico terceirizado de portaria
Fornecimento de energia elétrica
Fornecimento de dgua potavel
Fornecimento de internet
Mobilidrio e computador

Servigos de telefonia

R$ 114.475,88 R$ 371,68 R$ 123,89
R$ 28.606,86 R$ 1.300,31 R$ 1.489,93
R$ 33.204,48 R$ 1.509,29 R$ 314,43

R$ 5.185,28 R$ 235,69 R$ 49,10
R$ 14.309,53 R$ 650,43 R$ 81,30
R$ 8.522,92 R$ 387,40 R$ 48,42
R$ 94897081 = - R$ 0,19
R$2.00460 e R$ 0,17
R$85.000,00 e R$ 0,01
RESEHIGEEE | 000 e R$ 3,80
R$99.111,31 & = R$ 0,17

Fonte: elaboragdo propria
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O custo médio total dos processos disciplinares é dado pela soma dos custos diretos e indiretos. Consi-

derando-se os valores expostos na Tabela 1, obtém-se:

TABELA 2 - CUSTO TOTAL INDIVIDUALIZADO

ITEM VALOR

Custo direto total - comissdao composta por 3 membros

Custo total indireto — comissdo composta por 3 membros

Custo total da fase de julgamento (PF/UnB + Reitoria)

Custo total comissdo composta por 3 membros, exceto julgamento

Custo total comissdo composta por 3 membros

Na tabela a seguir, apresenta-se o custo médio individualizado e total dos PADs.

IL.
II.
V.
V.
VI
VIL
VIIL
IX.
X.
XI.
XIIL
XIIIL.
XIV.
XV.
XVIL
XVIL.
XVIIIL
XIX.
XX.
XXI.
XXII.
XXIII.
XXIV.
XXV.
XXVI

XXVIL
XXVIIIL.

XXIX.
XXX.

Fonte: elaboragdo prépria

TABELA 3 - CUSTO TOTAL DOS PADS

INQUERITO
PROCESSO INSTAURAGAO 8H (HORAS UTEIS) TOTAL

27/6/2019
27/6/2019
27/6/2019
27/6/2019
27/6/2019
5/8/2019
10/6/2019
11/6/2019
11/6/2019
5/8/2019
13/6/2019
11/6/2019
23/5/2019
20/5/2019
10/7/2019
13/8/2019
23/9/2019
20/5/2019
20/5/2019
20/5/2019
19/9/2019
5/8/2019
22/8/2019
20/5/2019
20/5/2019
20/5/2019
13/8/2019
19/8/2019
19/8/2019
19/8/2019

1136
1136
4792
1888
3568
5200
1048
896
672
672
7072
224
3528
2048
928
2760
1192
352
424
1280
384
560
592
1432
248
1360
880
1280
1280
1584

R$ 371,67
R$ 109,46
R$ 1.804,36
R$ 481,13
R$ 2.285,49

R$ 548.368,04
R$ 548.368,04
R$ 2.307.379,32
R$ 910.177,80
R$ 1.718.476,20
R$ 2.503.680,36
R$ 506.028,60
R$ 432.896,84
R$ 325.123,72
R$ 325.123,72
R$ 3.404.355,72
R$ 109.577,48
R$ 1.699.231,00
R$ 987.158,60
R$ 448.293,00
R$ 1.329.723,16
R$ 575.311,32
R$ 171.162,12
R$ 205.803,48
R$ 617.650,76
R$ 186.558,28
R$ 271.237,16
R$ 286.633,32
R$ 690.782,52
R$ 121.124,60
R$ 656.141,16
R$ 425.198,76
R$ 617.650,76
R$ 617.650,76
R$ 763.914,28
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PROCESSO INSTAURACAO
XXXI. 19/8/2019
XXXII 1/8/2019

XXXIIL 26/2/2019
XXXIV. 5/8/2019
Total R$ 27.747.492,96

INQUERITO
8H (HORAS UTEIS)
2200 R$ 1.060.290,36
776 R$ 375.161,24
656 R$ 317.425,64
3496 R$ 1.683.834,84

Fonte: elaboragdo propria

Ao analisar o consumo dos recursos financeiros
na fase de inquérito dos PADs, verificou-se que 10%
do total é alocado na subfase de instauracao, 60%
na subfase de instrugdo e 30% na subfase de defesa
e relatério.

Logo, a maior taxa de aplica¢do dos recursos fi-
nanceiros se da na subfase de instrugdo, momento
em que o colegiado disciplinar realiza a producao
das provas, sob o crivo da ampla defesa e do contra-
ditério, que irdo elucidar os fatos tidos como irregu-
lares e a responsabilidade do servidor.

Além disso, é nessa subfase, considerada o cerne
do processo investigativo, que a comissao forma sua
convicgdo sobre a ocorréncia de infragdo funcional o
que, por sua vez, servira de base para eventual indi-
ciamento do servidor e ulterior relatério final.

A anadlise temporal dos PADs trouxe a consta-
tacdo de que o tempo médio usufruido pela CPSPAD
na fase de instrugédo foi de 220,67 dias uteis. A Lei
8.112/1990, em seu art.152, estipula que o prazo
para execucgao do PAD sera de sessenta dias, admi-
tida uma tunica prorrogacao por igual periodo.

Em que pese o prazo médio utilizado pela
CPSPAD exceder o previsto em lei, tal fato ndo cons-
titui nenhum tipo de vicio processual nem incide em
prejuizo ao servidor acusado. A complexidade da
infracdo funcional reflete no prazo de conclusédo do
PAD.

5.1Incidéncia de género

No que se refere a classificacdo de género dos
investigados nos PADs, observou-se que quarenta e
trés eram do género masculino e treze do feminino.

GRAFICO1- INCIDENCIA DE GENERO NOS PADS

Masculino
77%

Feminino
23%

Fonte: elaboragédo prépria

Segundo o Relatério de Gestdo da UnB de 2019, a populacao de servidores era composta de 48% de mu-
lheres e 52% de homens. Entretanto, o Painel de Correicdo em Dados da CGU néo dispunha de categorizacdo
de género dos investigados nos PADs em ambito nacional, o que tornou impossivel a correlagdo dos dados

verificados.
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5.2Incidéncia de infragoes funcionais

Para a consecucéao deste objetivo, foram analisados os termos de indiciamento dos PADs e classificadas
as irregularidades administrativas atribuidas aos servidores faltosos.

GRAFICO 2 - INCIDENCIA DE INFRACOES FUNCIONAIS

Art. 116, inciso |, 8.112/1990
Art. 116, inciso Il, 8.112/1990
Art. 116, inciso lll, 8.112/1990
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Art. 116, inciso VI, 8.112/1990
Art. 116, inciso IX, 8.112/1990
Art. 116, inciso X, 8.112/1990

Art. 116, inciso XI, 8.112/1990
Art. 117, inciso I, 8.112/1990

Art. 116, inciso VII, 8.112/1990 1§
Art. 116, inciso VIII, 8.112/1990

Art. 117, inciso V, 8.112/1990

Art. 138, 8.112/1990
Art. 138, 8.112/1990

Art. 117, inciso VII, 8.112/1990
Art. 117, inciso IX, 8.112/1990
Art. 117, inciso X, 8.112/1990

Art. 117, inciso XII, 8.112/1990

Art. 117, inciso XVIII, 8.112/1990

Art. 132, inciso IV, 8.112/1990
Art. 132, inciso V, 8.112/1990
Art. 132, inciso X, 8.112/1990

Art. 20, § 2dalei12.772/2012

Fonte: elaboragéo prdpria

Da analise dos indiciamentos, constatou-se que
os deveres com maior ocorréncia de descumpri-
mento eram relativos ao art. 116 da Lei 8.112/1990:
inciso III, com vinte indicagdes; inciso I, com nove
indicagdes; e inciso IX, com seis indicagdes.

A infracdo de maior incidéncia foi a de inobser-
vancia do dever de observar as normas legais regula-
mentares (art. 116, inciso III). Esse dever determina
ao agente publico o fiel cumprimento das normas,
independentemente de serem constitucionais, legais
ou infralegais (CGU, 2022).

Afigura-se, portanto, no cumprimento desse
dever, o principio da legalidade, no sentido de que
é cabivel ao administrador fazer o que é autorizado
por lei, enquanto ao administrado é possivel a rea-
lizagdo de tudo o que a lei ndo proibe. Aqui, ainda
¢ admissivel a remissdo ao principio da legalidade
no Direito Penal, o qual estipula que nullum crimen
nulla poena sine previa lege, ou seja, ndo ha crime
e nem pena sem a devida previsdo legal, consoante
o inciso XXXIX do artigo 5° da Constitui¢ao Federal
de 1988.

A ocorréncia de qualquer agdo em descompasso
com a “lei, regulamento, decreto, regulamento, por-

taria, instrugdo, resolugdo, ordem de servigo, bem
como decisoes e interpreta¢des vinculantes e princi-
pios neles inscritos” (CGU, 2022, p. 195) é suscetivel
de sancéo disciplinar, apds o devido processo legal,
bastando que tenha ocorrido uma vez.

A segunda irregularidade de maior incidéncia
foi a violagdo ao dever de exercer com zelo e dedi-
cagdo as atribuigdes do cargo (art. 116, inciso I). A
CGU (2022, p. 194), ao descrever o que é tutelado
no referido inciso, relata que o “foco do dever acima
descrito estd na maneira como o servidor desem-
penha suas atividades dentro dos limites da fungao
publica, sendo observados requisitos quantitativos e
qualitativos, associando-se rendimento a eficiéncia
na elaboragéo dos trabalhos.”

Segundo a terminologia, servidor publico é
aquele que se encontra investido, ainda que de forma
transitdria, na atividade de prestacdo de servigo ao
publico. Em razdo disso, as suas atividades serdo
norteadas ao cumprimento do interesse publico, ob-
servando a exceléncia, eficiéncia, ética e probidade
intrinsecos ao exercicio da funcdo publica. Isso
posto, o agir administrativo sem o devido cuidado e
em contrariedade ao servigo publico pode configurar

Revista da CGU ¢ Volume 17 ¢ No 31 ¢ Jan-Jun 2025  ISSN 2595-668X

[C




84 Processo Administrativo Disciplinar: proposta de metodologia para identificacdo dos custos, aplicada em uma universidade federal

a falta aqui mencionada.

Por fim, outra infragdo funcional de maior
ocorréncia nos PADs avaliados pela CPSPAD foi o
descumprimento do dever de manter conduta com-
pativel com a moralidade administrativa (art. 116,
inciso IX). Esse dever, tutelado expressamente no
art. 37 da Carta Magna, impbe ao agente publico
uma conduta integra e pautada em elevados padroes
éticos, visto que, no exercicio da funcéo publica, ele
representa o Estado.

Adiante, as proibi¢des de maior incidéncia nos
PADs examinados pela comissdo per- manente
foram: art. 117, inciso IX, com quatro indicagées;
art. 132, inciso IV (improbidade administrativa),
com trés indicagdes; e art. 20, inciso I, §2°, da Lei
12772/2012, com trés indicagoes.

A proibi¢do de maior ocorréncia foi a de o agente
publico valer-se do cargo para lograr proveito pes-
soal ou de outrem, em detrimento da dignidade pu-
blica (art. 117, inciso IX). O préprio enunciado da
irregularidade é objetivo quanto a conduta que visa
reprimir. E inconcebivel ao agente publico o uso da
funcédo publica a servigo de interesse particular ou
de terceiros.

O valimento do cargo com intuito de se obter
vantagem proépria ou para terceiro independe do be-
neficio perquirido, seja ele financeiro ou nao, bas-
tando, para a ocorréncia da infragdo funcional, a pra-
tica dolosa da irregularidade, sendo desnecessaria a
demonstracao de prejuizo a Administragdo Publica
(CGU, 2022).

A improbidade administrativa (art. 132, inciso
IV) também constou das proibigdes com maior ocor-
réncia nos PADs. Essa vedagdo visa combater ati-
vidades administrativas de grave transgressao ao

principio da moralidade, consistentes em atos de
“desonestidade, falta de retiddo e atuagdo maliciosa
ou perniciosa” (CGU, 2022, p. 231).

Por tultimo, a proibicao do exercicio de outra ativi-
dade remunerada publica ou privada em simultanei-
dade com o exercicio do cargo de professor de ma-
gistério superior submetido ao regime de dedicacédo
exclusiva foi outra infracdo funcional com maior
ocorréncia nos PADs apreciados pela CPSPAD (art.
20, inciso I, §2¢, da Lei 12772/2012).

Essa vedacgéao estabelece que o servidor com de-
dicagdo exclusiva é impedido de exercer qualquer
outra atividade remunerada publica ou privada,
ressalvadas as condicbes autorizadas na lei. A de-
dicacdo exclusiva impele o agente publico a desen-
volver suas atividades apenas na institui¢cdo publica
de ensino, pois recebe uma gratificagdo para isso.

A eventual quebra do regime de dedicagéo exclu-
siva, além de estar sujeita a responsabiliza¢do admi-
nistrativa, também pode configurar crime na esfera
penal e ensejar a restituicdo ao erario dos valores
percebidos a titulo de dedicacao exclusiva.

Desses dados, depreende-se que toda irregula-
ridade administrativa consistirda em inobservancia
das normas legais e regulamentares, independente-
mente do grau de lesividade e de seus atenuantes e
agravantes, posto que ao servidor é cabivel executar
apenas o previsto em lei.

5.3 Incidéncia de julgamentos

Para o alcance deste objetivo, foram avaliados e
classificados os julgamentos proferidos nos PADs. O

grafico abaixo apresenta, de forma visual, os dados
encontrados.

GRAFICO 3 - INCIDENCIA DE JULGAMENTOS

Inaplicabilidade de sang¢ao

TAC '1

Sang¢oes

Arquivamento

Fonte: elaboragéao prdpria
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Verificou-se que 76% dos PADs tiveram como
julgamento a determinacdo de arquivamento. Esse
indice equivale as hipdteses de arquivamento por ab-
solvigdo, por auséncia de prova ou, ainda, por pres-
cricdo da pretensao punitiva. Percebeu-se que esse
indice de arquivamento se deveu, principalmente,
a influéncia do lapso temporal dos objetos investi-
gados nas apuragdes, resultando na prescri¢do da
penalidade e no perecimento das provas.

Ademais, percebe-se na estatistica a efetivi-
dade do principio da verdade material, de maneira
que os processos investigativos sempre buscam
a verdade fitica e ndo apenas a verdade sabida e
fornecida pelos sujeitos. Dessa maneira, verifica-se

que a maioria das infrac6es inicialmente noticiadas
ndo restaram configuradas apds a devida instrugao
probatoria.

Todavia, seis PADs culminaram em sangdes ad-
ministrativas, sendo trés suspensdes por inobser-
vancia aos incisos I, I1I, IV e IX do artigo 116 da Lei
8.112/1990; por pratica proibitiva disposta no inciso
V do artigo 117 da Lei 8.112/1990; e por descumpri-
mento ao artigo 20, §2°2, da Lei 12.772/2012. Também
foram aplicadas duas adverténcias por infringéncia
aos incisos I, Il e X do artigo 116 da Lei 8.112/1990,
e uma demissdo por violagdo aos incisos III, VIII e
IX do artigo 116 e incisos II, IX e XII do artigo 117,
todos da Lei 8.112/1990.

GRAFICO 4 - INCIDENCIA DE PENALIDADES

Demissao
17%

Suspensao
50%

Adverténcia
33%

Fonte: elaboragéo propria

Em face das penalidades impostas, foram inter-
postos quatro recursos, sendo concedido provimento
a apenas um, cuja decisdo do érgdo recursal foi pela
reforma da decisdo anterior com a determinacao de
arquivamento processual. Nos demais, houve manu-
tengao do julgamento.

Consideragoes finais

Conforme relatado, a atribui¢do de valor mone-
tario ao bem ou servigo prestado néo estd fadada ao
estrito cumprimento de regras contdbeis, de modo
que cabera a organizacao, resguardando o cumpri-
mento das normas legais, tedricas e contdbeis, a
definicdo do método de apropriacdo de custos que
possua maior aderéncia a sua realidade, visando
ao fornecimento de informacoes reais, palpaveis e
fundamentais no processo decisoério, independente-
mente do nivel organizacional provedor do dado re-
levante e do tipo de organizacao.

Nesse sentido, ao correlacionar o objetivo do
presente estudo com o método de custeio a ser apli-
cado, abrem-se caminhos para pesquisas futuras
que visem calcular o custo referencial das comis-
sbes processantes ou, ainda, apreciar outros custos
intrinsecos a atividade disciplinar, como os gastos
suportados pela Administracdo Publica com as tes-
temunhas, na realizagdo de diligéncias em ambiente
interno e externo, na nomeacdo e exercicio de de-
fensor dativo, na realizagdo de pericias, entre outros.

Cumpre registrar que a instancia disciplinar, por
ser onerosa ao erario publico e, ao mesmo tempo,
de aplicacdo obrigatdria, deve ser idealizada como
o ultimo recurso, ou seja, somente deve ser utilizada
no momento em que as ferramentas de restabeleci-
mento da regularidade administrativa ndo surtirem
efeito, pois o direito punitivo necessita ser visto, ob-
servado e aplicado em ultimo caso, de forma sen-
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sivel, imparcial, sigilosa, excepcional, residual e
sem excessos.

Detectou-se que o fator fundamental para o custo
do processo foi o tempo gasto em sua execucdo. A
duracao do processo disciplinar foi responsavel pelo
tamanho do gasto financeiro suportado pela Admi-
nistracdo. Ndo menos importante, a complexidade
do fato investigado também influenciou na extenséo
do prazo apuratdrio.

O presente estudo, ao estimar os custos dos
processos investigativos, forneceu a UnB um pa-
norama dos gastos realizados para o desempenho
da atividade administrativa investigativa e, a partir
disso, suscitou o desenvolvimento de estratégias
que minimizem os custos processuais e aumentem a
eficiéncia dos processos disciplinares, em funcéo da
limitacdo dos recursos financeiros.

A presente pesquisa diferenciou-se de outras
realizadas recentemente pela CGU (2012) e por N¢6-
brega e Tabak (2017) por nao ter realizado somente
a andlise do custo direto, mas também por ter veri-
ficado a influéncia do custo indireto no custo total
do processo investigativo. Além disso, percebeu-se
que essas pesquisas focaram na apuragdo do custo
geral considerando os custos diretos, em razdo de
esses comporem mais de 85% do custo total, o que
demonstra a importancia do fator capital humano
para o Estado.

Em razdo do exposto, sugere-se a UnB que, dentro
de suas condic¢des, adote agdes de capacitacdo dos
servidores membros das comissdes processantes, se
possivel de forma periddica, pois o processo disci-
plinar demanda a aplicagdo de técnicas e conheci-
mentos especificos. A capacitacdo tem o condao de
dirimir a ocorréncia de qualquer fator que impacte
no tramite processual.

Propde-se, também, a promocdo ou incentivo a
capacitacdo dos servidores publicos da UnB acerca
dos deveres e proibi¢cdes dos servidores submetidos
ao regime juridico unico dos servidores publicos

civis da Unido, dos ocupantes da carreira de magis-
tério federal superior, e de legislagdes correlatas, vi-
sando a prevencgao e inibicdo de praticas delitivas.

N&o obstante, recomenda-se, ainda, a capaci-
tagdo periddica dos servidores que atuam diuturna-
mente no setor responsavel pela condugao dos pro-
cessos investigativos, visando ao aperfeicoamento
do juizo de admissibilidade e, por consequéncia, a
reducdo da instauracdo desnecessdria de procedi-
mentos investigativos.

Cabe destacar que este trabalho possui grande
importancia institucional e académica por ser con-
temporaneo e inovador, pois ndo se teve conhe-
cimento de pesquisa anterior que tivesse como
objetivo a estimativa de custos dos processos inves-
tigativos da UnB.

Por outro lado, quanto as dificuldades e limita-
¢oes do presente estudo, evidencia-se a auséncia de
medidores de consumo de energia elétrica e dgua
potdvel individuais nas instalagées prediais da UnB
e a ndo identificacdo de pesquisa anterior que pro-
porcionasse comparacdes capazes de avaliar o ama-
durecimento da UnB, ao longo dos anos, nas ativi-
dades administrativas investigativas.

O estudo comprovou que a inovagdo incremental
da CPSPAD cumpriu com o objetivo para o qual
foi estabelecida, proporcionando a regularizacao
das pendéncias investigativas, ainda que de forma
tardia, mas que contribuiram para o crescimento da
area especializada. Ademais, ante aos resultados ja
apresentados anteriormente, atesta-se que o obje-
tivo geral e especificos provisionados na presente
pesquisa foram atingidos em sua plenitude.

Por fim, cumpre ressaltar que o presente estudo
ndo tem a intencdo de esgotar a discussao do tema,
de modo que se propde, como pesquisa futura, a
andlise de eficiéncia dos processos disciplinares
feitos na UnB ou a estimativa de custo referencial
dos processos disciplinares realizados hodierna-
mente na UnB.
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Da relagao entre aLein°8.112/1990 e o Codigo
de Etica do Servidor Publico Civil do Poder
Executivo Federal (Decreto n°1.171/1994): a
possibilidade de acumulacao das sancoes
éticas com as disciplinares face ao principio
nebisinidem’

The relationship between Law n° 8.112/1990 and Code of Ethics of the Civil Servant of the
Federal Executive Branch (Decree n° 1.171/1994): the possibility of accumulating ethical and
disciplinary sanctions in view of the ne bis in idem principle

La relacion entre la Ley n° 8.112/1990 y el Cédigo de Etica del Servidor del Poder Ejecutivo
Federal (Decreto n° 1.171/1994): la posibilidad de acumular sanciones éticas y disciplinarias
en atencion al principio ne bis in idem

Vitor César Silva Xavier e Paulo Roberto Silva Junior

https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v17i31.783

Resumo: Os microssistemas normativos ético e disciplinar fazem parte do direito administrativo sancionador
e da ampla concepcdo de integridade publica. As obrigagdes éticas, formalizadas por meio de cédigo, e as
disciplinares dos servidores publicos, positivadas, em regra, por lei, sdo, institucionalmente, supervisionadas
pelo Estado e atreladas a sancbes previamente estabelecidas. Dentro desse contexto, considerando que as
normas éticas e disciplinares fazem parte do conceito abrangente de dever juridico, o artigo objetiva avaliar se
seria possivel aplicar, cumulativamente, a um agente publico do Poder Executivo federal sangées éticas e dis-
ciplinares pela prética factual de uma tnica conduta. Em tese, a dupla penalizacdo poderia configurar bis in
idem, o que seria vedado pelo ordenamento juridico brasileiro. Por outro lado, deve-se cogitar da existéncia de
situagbes graves, em que uma Unica conduta exige do Direito uma repreensdo compativel com a ofensa prati-
cada. Do ponto de vista metodoldgico, o artigo foi produzido a partir de pesquisa documental, cuja anélise in-
cidiu, basicamente, sobre a Lein? 8.112/1990 e o Cédigo de Etica do Servidor Publico Civil do Poder Executivo
Federal (Decreto n® 1.171/1994), além de decisées da Comissdo de Etica Publica. Ademais, o artigo também
se pautou em pesquisa bibliogréfica, inclusive com uso da concepgdo de concurso de infragdes oriundas do
Direito Penal. Ao final, concluir-se-4 que o ordenamento juridico brasileiro autoriza a aplicagdo simultanea de
sangdes disciplinares e éticas aos agentes publicos do Poder Executivo Federal, mesmo, quando do ponto de
vista fatico, houver a prética de uma unica conduta - sem configurar bis in idem -, embora o excesso punitivo
seja uma preocupacédo védlida no momento da fixagdo da penalidade, devendo esta ser balizada pelos princi-
pios da proporcionalidade e da razoabilidade.

Palavras-chave: ética — processo administrativo disciplinar — cumulatividade de san¢bes — concurso de in-
fragbes - bis in idem.

1 Artigo submetido em 10/05/2025 e aceito em 30/09/2025.
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Abstract: The ethical and disciplinary normative microsystems are part of the sanctioning administrative law and
the broad conception of public integrity. The ethical obligations, formalized through a code, and the disciplinary
obligations of civil servants, established as a rule by law, are institutionally supervised by the State, and linked to
previously established sanctions. Within this context, considering that ethical and disciplinary norms are part of
the comprehensive concept of legal duty, the objective of this article is to evaluate whether it would be possible to
apply to a public agent of the federal Executive Branch cumulative ethical and disciplinary sanctions for the fac-
tual practice of a single conduct. In theory, the double penalty could constitute bis in idem, which is prohibited by
the Brazilian legal system. On the other hand, one should consider the existence of serious situations, in which a
single conduct requires a reprimand compatible with the offense committed. From a methodological point of view,
the article was produced from documentary research, whose analysis focused primarily on Law n°. 8.112/1990
and the Code of Ethics for Civil Servants of the Federal Executive Branch (Decree n°. 1.171/1994), in addition to
decisions of the Public Ethics Commission. In addition, the article was also based on bibliographical research, in-
cluding the use of the concept of competition for infractions derived from Criminal Law. In the end, it is concluded
that the Brazilian Legal System authorizes the simultaneous application of disciplinary and ethical sanctions to
public agents of the federal Executive Branch, even when from a factual point of view there is the practice of a
single conduct, without configuring bis in idem, although punitive excess is a concern valid at the time of setting
the penalty, which must be guided by the principles of proportionality and reasonableness.

Key words: ethics — administrative disciplinary process — cumulative sanctions — competition for infractions - bis
in idem.

Resumen: Los microsistemas normativos éticos y disciplinarios forman parte del derecho administrativo sancio-
nador y de la concepcion amplia de la integridad publica. Las obligaciones éticas, formalizadas a través de un
codigo, y las obligaciones disciplinarias de los servidores publicos, establecidas por norma en la ley, son super-
visadas institucionalmente por el Estado y vinculadas a sanciones previamente establecidas. En ese contexto,
considerando que las normas éticas y disciplinarias forman parte del concepto integral del deber juridico, el obje-
tivo de este articulo es evaluar si seria posible aplicar a un agente ptiblico del Poder Ejecutivo federal sanciones
éticas y disciplinarias acumulativas por la prdctica fdctica de una sola conducta. En teoria, la doble pena podria
constituir bis in idem, lo que estd prohibido por el ordenamiento juridico brasilefio. Por otro lado, debe conside-
rarse la existencia de situaciones graves, en las que una sola conducta requiere una amonestacion compatible
con el delito cometido. Desde el punto de vista metodoldgico, el articulo se produjo a partir de una investigacicn
documental, cuyo andlisis se centré principalmente en la Ley n® 8.112/1990 y el Cédigo de Etica de los Servidores
Publicos del Poder Ejecutivo Federal (Decreto n° 1.171/1994), ademds de las decisiones de la Comisién de Etica
Publica. Ademds, el articulo también se basé en una investigacion bibliogrdfica, incluyendo el uso del concepto
de competencia para las infracciones derivadas del Derecho Penal. Al final, se concluye que el Ordenamiento Ju-
ridico brasilefio autoriza la aplicacion simultdnea de sanciones disciplinarias y éticas a los agentes ptiblicos del
Poder Ejecutivo federal, aun cuando desde el punto de vista fdctico exista la prdctica de una sola conducta, sin
configurar bis in idem, aunque sea en exceso punitivo. es una preocupacion vdlida al momento de fijar la sancién,
la cual debe guiarse por los principios de proporcionalidad y razonabilidad.

Palabras clave: ética — proceso administrativo disciplinario — sanciones acumulativas — concurso de infrac-
ciones - bis in idem.
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a possibilidade de acumulacao das san¢bes éticas com as disciplinares face ao principio ne bis in idem

1. INTRODUCAO

Darelacao entre Moral e Direito

Em toda sociedade, coexistem diversas ordens
normativas que, por diferentes formas, tutelam
os valores elegidos como socialmente relevantes;
mesmo no Estado de Direito, a conduta do ser hu-
mano em sociedade é pautada por normas de di-
versas naturezas.

A moral é uma dessas ordens normativas, cons-
tituindo-se como um sistema pleno e auténomo que
se distingue das demais por se propor, especifica-
mente, a racionalizar e a regular a conduta humana
em sociedade a partir de preceitos exclusivamente
éticos sem a exigéncia obrigatoria de qualquer rigor
formal, sendo que as sangdes estdo, nesse sistema
normativo, essencialmente vinculadas a consciéncia
do préprio infrator e a sua imagem perante os demais
membros da sociedade. Neste sentido, o descumpri-
mento das normas morais € tratado como uma in-
fracdo ética, acarretando, exclusivamente, o remorso
no nivel da consciéncia individual ou o mero desa-
bono por seus pares no nivel coletivo. Paralelamente
a moral, a ordem normativa posta pelo Estado € a ju-
ridica - o Direito na sua acepgao objetiva; trata-se de
uma ordem normativa consolidada, primacialmente,
por meio da atividade legiferante do Poder Legisla-
tivo, mas que possui normas emanadas pelos demais
poderes institucionalizados. E uma ordem normativa
formalmente estabelecida de extrema relevancia, na
medida em que é garantida pelo Estado, que detém o
monopolio legitimo do uso da forga e, por isso, o des-
cumprimento do Direito acarreta sangdes externas
institucionalizadas (Kelsen, 2009), tais como a pena
privativa de liberdade ou a multa.

O Estado, desde a sua criagdo, procurou ser a
Unica fonte normativa da sociedade, impondo o Di-
reito e se pautando na ideia de soberania estatal
para ser a autoridade maxima no territério. Desta
forma, as demais ordens normativas nao sio, ne-
cessariamente, garantidas pelo Estado e até mesmo
em certas ocasioes é repelida; de outra via, caso o
Estado entenda que a norma de outro sistema nor-
mativo é relevante, o Estado a absorve, incorporan-
do-a ao Direito. Assim, na pratica, diversas normas
pautadas em valores éticos foram juridicamente re-
conhecidas pelo Estado, passando a ser vinculadas
a sangoes externas do Direito positivo. Por isso, o
Direito e a Moral sdo ordens normativas com uma
intersecdo em comum, embora sejam, teoricamente,
sistemas auténomos.

Nesse diapasdo, a cumulatividade de penali-
dades morais com as juridicas pode ocorrer, teorica-
mente, em duas hipéteses bem diferentes: pode-se
analisar a acumulacdo da repreensdo puramente
moral com as sanc¢des juridicas estatais, situacao
em que as normas morais ainda nao foram introje-
tadas no ordenamento juridico; ou a acumulacao de
penalidades pode envolver a analise exclusivamente
de normas juridicas, em que, ao menos, parte delas
teve a sua origem remota na Moral, sendo recepcio-
nada pelo préprio Direito.

O tema proposto neste artigo limita-se a avaliar
a cumulatividade entre as normas juridicas de natu-
reza moral recepcionadas pelo Estado (introduzidas,
ordinariamente, na forma de Cédigo de Etica) e as
normas disciplinares préprias dos regulamentos pro-
fissionais dos servidores publicos tradicionalmente
postas em lei no sentido formal. Mais precisamente,
propde-se avaliar a acumulacao de penalidades pre-
vistas no Cédigo de Etica do Servidor Publico Civil
do Poder Executivo federal e na Lei n® 8.112 (1990),
sendo que, em esséncia, ambos tém a finalidade de
punir os servidores publicos por condutas previa-
mente estabelecidas como infracionais, conquanto
de formas diferentes e em situagées distintas.

A infracdo ética do servidor publico civil do
Poder Executivo federal seria a conduta contraria
ao Cédigo de Etica posto e garantido pelo Estado?.
Diversos valores sociais sdo tutelados nesse Com-
péndio, embora seja possivel afirmar que sua finali-
dade precipua seja compatibilizar a conduta dos ser-
vidores publicos com a moral administrativa, ainda
que, eventualmente, haja conexdo com outros va-
lores mais especificos e juridicamente relevantes. As
sangdes dos codigos éticos, inclusive as instituidas
pelo Decreto n? 1.171 (1994), aplicaveis por meio de
procedimentos apuratdrios de responsabilidade pro-
prios conduzidos por Comissdo de Etica, integram
o denominado soft law, ja que as puni¢des sdo con-
sideradas muito brandas em relagdo as sangdes ad-
ministrativas, civeis e criminais, tratando-se apenas
de consequéncias sem restricdo severa aos direitos
fundamentais dos infratores, tais como a censura,
a recomendacdo de exoneracao de cargo ou funcao
de confianca, a ndo nomeacgdo circunstancial para
cargos ou funcdo de confianga, a devolugédo de ser-
vidor cedido ao seu dérgdo de origem etc. Ja as san-
¢oes disciplinares, previstas pela Lei n® 8.112 (1990),
sdo aplicadas pelas unidades que desempenham a
funcado de correicdo aos servidores publicos federais

2 O Decreto n® 6.029 (2007) criou o Sistema de Gestéo da Etica
do Poder Executivo Federal, integrado pela Comissao de Etica Publica e as
Comissoes de Etica Setoriais.
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e teriam uma abrangéncia de valores mais ampla
que o Cédigo de Etica, gravitando para além da mo-
ralidade administrativa e tutelando diretamente, por
exemplo, o patriménio publico, a eficiéncia do ser-
vico publico, a protecdo da intimidade e vida privada
dos administrados, dentre outros valores. Por meio
de procedimento apuratério proprio, em regra, pro-
cesso administrativo disciplinar, aplicam-se as san-
¢oes disciplinares, podendo o servidor publico ser
advertido, suspenso ou até mesmo demitido.

Problema de pesquisa e objetivo do trabalho

A interse¢do normativa retrocitada, denominada
também de sombreamento, seria a sobreposicao par-
cial das normas éticas recepcionadas pelo Direito e
das disciplinares, igualmente, postas pelo Estado.
Nesta confluéncia, hd um potencial conflito norma-
tivo, de natureza juridica, envolvendo os sistemas
punitivos ético e disciplinar, perpassando pela defi-
nicdo da autoridade publica competente para avaliar
potenciais praticas infracionais, pela identificacdo
dos procedimentos corretos, pela possibilidade de
condugéo procedimental simultanea e ainda pela de-
finicdo das consequéncias que podem ser aplicadas
aos infratores.

Esse problema de definir qual o normativo
aplicavel foi identificado, ja em 2021, no relatdrio
“Fortalecendo a Integridade Publica no Brasil: Con-
solidando as Politicas de Integridade no Poder Exe-
cutivo Federal”, da Organizagdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE):

Embora uma andlise aprofundada do regime dis-
ciplinar do Brasil esteja fora do escopo deste re-
latério e serd realizada na proxima Revisdo de
Integridade da OCDE do Brasil, uma andlise
preliminar parece indicar uma sobreposi¢do das
fungées investigativa e punitiva das Comissdes
de Etica com a Lei n® 8.112/1990 e as Correge-
dorias Federais. Dependendo do grau dessa po-
tencial sobreposi¢do e, caso as fungbes preven-
tivas sejam transferidas para a UGI [Unidade de
Gestdo de Integridade], conforme recomendado
acima, as Comissées de Etica deixariam de exercer
qualquer fungdo ou poderiam manter o foco apenas
em sua funcdo de fazer cumprir o Cédigo de Etica
Profissional vigente. No entanto, esta fungéo deve
assegurar uma estreita coordenagdo com as Cor-
regedorias Federais, articulada por meio dos Pro-
gramas de Integridade Publica e da UGI [énfase
adicionada]

Nao ha duvidas de que esse sombreamento de
normas traz insegurancga juridica: a solucdo do pro-
blema perpassa pela subsuncgéao do caso concreto ao

conjunto normativo. Para discuti-la, mister relembrar
que toda norma juridica, que possui como pano de
fundo a protecdo de um valor social, € composta, ba-
sicamente, por duas partes: uma descrigao da con-
duta idealizada ou indesejada e a correlata sancao,
entendida como a consequéncia estabelecida no
caso de a expectativa social ser cumprida ou des-
cumprida. O enquadramento e a aplicagdo da corre-
lata sang¢ao somente ocorrem se todos os elementos
legalmente estabelecidos no tipo estiverem, igual-
mente, presentes na conduta concreta do agente. A
auséncia de qualquer dos elementos do tipo afasta a
aplicacdo da sancao punitiva.

Dentro do objetivo deste artigo, convém men-
cionar que o Cédigo de Etica e a Lei n® 8.112 (1990)
possuem uma pluralidade de destinatarios mediatos
e imediatos, dentre os quais o servidor publico civil
do Poder Executivo Federal. Assim, as condutas
desses agentes publicos podem, concretamente, en-
quadrar-se nos tipos infracionais estabelecidos por
esses diplomas normativos. Os tipos administra-
tivos sdo, em regra, amplos, atraindo, por sua gene-
ralidade, uma enorme gama de casos concretos que
passam a ser considerados ilicitos administrativos.

Na pratica, ndo é tarefa simples analisar um caso
concreto, porque sempre composto por uma plurali-
dade de condutas e de enquadramentos possiveis.
Em fungdo da enorme abrangéncia dos tipos admi-
nistrativos, ha de se considerar que uma conduta ou
um conjunto de condutas praticadas por um mesmo
servidor publico pode afrontar, simultaneamente,
duas ou mais normas dos microssistemas juridicos
ético e disciplinar, cada qual estabelecendo sangdes
de naturezas administrativas diversas. Primeira-
mente, o caso concreto pode ser atipico, ndo ense-
jando punicdo. Por outro lado, mesmo a pratica de
uma unica conduta gera duvidas diante da possibili-
dade de mais de um enquadramento em mais de um
tipo infracional, em um unico diploma normativo ou
em diversos diplomas diferentes. Existem situagées
ainda mais complexas em que ha uma pluralidade
de condutas potencialmente ofensivas aos valores
juridicos tutelados em um mesmo ou em diferentes
diplomas normativos. Destarte, ha situa¢des em que
a conduta ou as condutas praticadas aparentam con-
figurar mais de uma infracédo, inclusive de natureza
juridica distinta (ética, disciplinar, civel ou criminal).
Ou seja, deve-se reconhecer a possibilidade de con-
corréncia real ou aparente de normas éticas e disci-
plinares estabelecidas no Cédigo de Etica e na Lei n®
8.112 (1990).
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Nesses casos em que héa pluralidade potencial
de enquadramentos, existe concurso de infragdes,
que pode ser real ou apenas aparente. Serd real se
a conduta ou o conjunto de condutas atribuidas ao
servidor publico enquadrar-se em mais de um tipo
infracional, exigindo o ordenamento juridico uma
penalizacdo mais severa. Ocorreria o concurso apa-
rente de infragées quando a conduta ou o conjunto
de condutas atribuidas ao servidor publico, embora
aparentemente enquadrdvel em mais de um tipo, for,
de fato, subsumida tdo somente a um tunico tipo in-
fracional. Logo, a aparente antinomia entre regimes
sancionatdrios diversos se soluciona com a afericdo
casuistica do adequado enquadramento da conduta
praticada as normas do Cédigo de Etica e da Lei n®
8.112 (1990), sem prejuizo da existéncia de critérios
objetivos pré-estabelecidos para a defini¢do dos pro-
cedimentos e das correlatas sancoes.

Concretamente, dada a abrangéncia das infra-
¢Oes éticas e disciplinares previstas nos tipos, pode
haver duvidas quanto a competéncia para instau-
rar-se o processo e para avaliar-se o fato, o procedi-
mento a ser seguido e, em ultima instancia, as san-
¢oes a serem aplicadas. Definir quando e como cada
um desses normativos é aplicavel a um caso con-
creto é um problema relevante, mas, extremamente,
abrangente. Por isso, a proposta deste artigo €, espe-
cificamente, avaliar se, ao menos em teoria, é pos-
sivel aplicar, cumulativamente, as sang¢oes éticas do
Cédigo de Etica do Servidor Publico Civil do Poder
Executivo Federal e as disciplinares da Lei n® 8.112
(1990), oriundas de procedimentos diferentes e pela
pratica de uma mesma conduta.

Hipoteses e principais argumentos

Nesta situacdo de conflito aparente de normas,
héa aqueles que, como Vianna e Souza (2022), apre-
sentam uma legitima preocupagdo com o abuso do
direito punitivo estatal e defendem a vedacao consa-
grada pelo principio do non bis in idem, derivado da
necessidade de a pena ser proporcional e razoavel
aos atos praticados pelos destinatdrios das normas
juridicas. Nessa esteira de pensamento, conside-
rando em especial as limitagdées ao direito de punir
do Estado juridicamente estabelecidas pelo prin-
cipio ne bis in idem, seria plausivel a tese de que a
penalizacdo do servidor publico com sangdes éticas
e disciplinares estaria vedada.

Contudo, como argumento principal aqui, consi-
dera-se a possibilidade da acumulacéo punitiva nas
esferas ética e disciplinar ser considerada razodvel e
proporcional em face da pratica de uma unica con-

duta ou um conjunto de condutas que se enquadram,
concomitantemente, nos dois normativos de refe-
réncia. Ha casos em que o razodvel e proporcional
é, justamente, a aplicagdo cumulada das sang¢des
éticas e disciplinares. Defende-se, pois, a possibi-
lidade de aplicagdo conjunta das sangdes, embora,
circunstancialmente, a acumulacdo possa ser inde-
vida em decorréncia dos principios da razoabilidade
e da proporcionalidade, o que somente pode ser afe-
rido no caso concreto, dependendo, sobretudo, da
adequacéao do conjunto sancionatério a necessidade
especifica de correta repreensdo do agente publico
infrator, como serd oportunamente discutido.

Metodologia

O artigo foi produzido a partir de pesquisa do-
cumental incidente sobre a legislagdo, maxime o
Cédigo de Etica do Servidor Publico Civil do Poder
Executivo Federal, e sobre dispositivos disciplinares
presentes na Lei n? 8.112 (1990). Para a adequada
interpretacdo sistémica desses normativos, fez-se
pesquisa jurisprudencial relativa as decisées da Co-
missdo de Etica e bibliografica, o que forneceu ao
trabalho diversos institutos juridicos reconhecidos
pela doutrina, especialmente os consagrados prin-
cipios do ne bis in idem, da proporcionalidade e da
razoabilidade.

Il. DA POSSIBILIDADE DE ACUMULACAO DE
SANCOES NO DIREITO BRASILEIRO

A possibilidade de acumulagédo de sangdes deve,
primeiramente, ater-se ao previsto na Constitui¢do
nacional com seus limites da atuacgdo estatal, mor-
mente acerca da puni¢do dos cidadéos.

Né&o ha previsdo especifica e expressa sobre o
assunto na Lei Maior. Dessa forma, dentro da prin-
cipiologia constitucional, estaria subentendida a
liberdade do legislador em estabelecer em lei as pe-
nalidades aplicdveis aos infratores, seja pela pratica
de uma unica conduta infracional, seja por diversas
condutas infracionais. Concordando com esse racio-
cinio, cite-se que Ferreira (2001, p. 133) reconhece
a possibilidade de a lei prever a aplicagao de mul-
tiplas penalidades administrativas para uma unica
conduta praticada pelo administrado em razdo de
néo existir proibicdo constitucional.

A despeito da auséncia expressa de norma cons-
titucional prevendo a cumulatividade de sancdes, a
Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB), norma de superdireito que orienta a inter-
pretacdo de todo o ordenamento juridico, admitiu,
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expressamente, em seu art. 22, § 32, a sobreposigao
de penalidades, independentemente de sua natu-
reza, sobre um mesmo agente publico e relativas ao
mesmo fato.

De acordo com tal normativo, seria possivel
aplicar, concomitantemente, diversas penalidades
ao infrator por um mesmo fato, inclusive oriundas
de leis diferentes?® e independentemente de sua na-
tureza; ou seja, ha autorizacdo expressa na LINDB
para que o Poder Legislativo estabeleca em lei a plu-
ralidade de sang¢des necessdria para a repreensao
das ilicitudes. Especificamente no ambito adminis-
trativo, Vitta (2003, p. 119) reconhece a possibilidade
de “ser imposta mais de uma penalidade adminis-
trativa ao infrator ou responsavel, quando ocorre
descumprimento de um mesmo dever, porém, expli-
citamente, a norma determina a imposi¢ao, conco-
mitante, de diferentes penalidades administrativas”.

Para garantir a adequacéao da repreensao estatal
a conduta praticada, o Direito brasileiro prevé a exis-
téncia de um enorme leque de sangdes para os in-
fratores, independentemente do nimero de condutas
praticadas, e, ndo raramente, o infrator é penalizado
com duas ou até mais sang¢des. Ou seja, uma Unica
conduta pode atrair multiplas penalidades, sejam
elas de mesma natureza ou ndo, estando em textos
juridicos distintos ou em uma mesma lei. Nesse sen-
tido, cite-se Xavier (2023, p. 154):

o Cddigo Penal prevé diversas hipéteses de res-
tricdo de liberdade cumulada com o pagamento de
multa penal; o Cédigo de Trdnsito Brasileiro prevé
a acumulagéo das penas administrativas de multa
e suspensdo do direito de dirigir; a prdtica de homi-
cidio atrai, além de sangdes criminais, o dever de
indenizar a vitima e a familia previsto no Codigo
Civil; o artigo 12 da Lei n° 8.429/1992 (Lei de Impro-
bidade Administrativa) estabelece, expressamente,
diversas sangdes que podem, ainda, acumular-se
com outras sangées penais, civis e administrativas
previstas na legislagdo especifica; o artigo 87, §2°,
da Lei n° 8.666/93 ([antiga] Lei de Licitagbes), per-
mite expressamente a imposicdo conjunta de multa
com a adverténcia, a suspensdo tempordria ou a
declaracdo de inidoneidade, tal como a Nova Lei
de Licitagées.

Assim, os exemplos de acumulagdo de san-
¢Oes, para uma ou mais condutas previstas em uma
mesma lei ou em diferentes, sdo incontdveis no Di-
reito brasileiro. Entdo, para além da expressa dispo-
sicdo na LINDB, na pratica, é certo que a legislacao
3 Considerando que a norma é o sentido de um ato de vontade,

o local textual gerador da san¢do é um mero detalhe dentro do dever de
interpretacdo sistemadtica do Direito.

prevé, em diversas situacdes, a aplicacdo acumulada
de sangdes a um mesmo acusado pela pratica de
uma unica conduta.

Il DOS LIMITES POSTOS A ATIVIDADE
PUNITIVA DO ESTADO: NE BIS IN IDEM,
PROPORCIONALIDADE E RAZOABILIDADE

Vianna e Souza (2022), ao defenderem a im-
possibilidade de acumulacdo de sangdes adminis-
trativas, invocam, basicamente, trés argumentos: o
principio ne bis in idem, o da razoabilidade e o da
proporcionalidade.

O principio ne bis in idem é desdobramento do
principio da legalidade e da correlata exigéncia de ti-
picidade previamente estabelecida para a aplicacao
de sancgodes. E uma diretriz voltada, especificamente,
a autoridade de julgamento para evitar a dupla pu-
nicdo do cidadao pelos mesmos fatos e com base nos
mesmos normativos. Esse principio proibe o duplo
enquadramento no mesmo tipo incriminatério: ao
afastar a possibilidade de que o enquadramento seja
feito duas vezes em um mesmo tipo penal, adminis-
trativo ou civil, impede a dupla puni¢do do agente
pela pratica de um tnico ato com base nesse mesmo
tipo. Assim, de acordo com esse principio, a sangao
ou o conjunto de sangbes previstas em uma norma
descumprida somente pode incidir uma tunica vez
para cada conduta delituosa efetivamente praticada.
Esta garantia ultrapassa o arcabouco juridico pétrio:
a vedacao a dupla punicdo goza, também, de expli-
cita mengdo no art. 8.4 da Convengdo Americana
sobre Direitos Humanos, conformando, de modo re-
flexo, também no direito alienigena, o espirito anali-
tico sobre a punibilidade estatal e sobre a aplicagdo
relacional de meios e fins — origem da doutrina
acerca da proporcionalidade e da razoabilidade na
aplicacdo do jus puniendi estatal.

Ao interpretar a vedagdo de bis in idem, Xavier
(2023) defende que somente havera vedacao a dupla
punicdo quando existirem identidade de conduta,
de agente e de fundamento juridico, aqui entendido
como norma proibitiva (tipo e sangdo). Se o funda-
mento juridico para a punicdo (tipo infracional e
sang¢do) de uma unica conduta é outro ou se existe
mais de uma conduta enquadrdvel em dois ou mais
tipos diferentes, ndo ha bis in idem e, sim, concurso
formal de infragées: haveria, realmente, mais de uma
infracdo e é natural que a legislacdo estabeleca pu-
ni¢do mais dura. Entdo, em esséncia, o principio non
bis in idem proibe a repeticdo punitiva pela prética
de, exatamente, uma mesma infracdo legalmente ti-
pificada. Isso é, o principio ne bis in idem evita que
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uma ou mais autoridades de julgamento apliquem a
uma mesma conduta, exatamente, a mesma norma
juridica (em termos de tipificagdo), afastando a
dupla punicao nessa situagao especifica.

Entendido o argumento do non bis in idem, veri-
fica-se que a dupla punicado por descumprimento de
preceitos éticos e disciplinares, em tese, é possivel,
haja vista que os fundamentos juridicos da punigdo
ética sdo diferentes dos da disciplinar. Concreta-
mente, cabe verificar se a punig¢do é proporcional e
razoavel. Os principios da proporcionalidade e da ra-
zoabilidade limitam a ampla discricionariedade do
legislador e do aplicador do Direito. Em um primeiro
momento, é uma diretriz para que o legislador es-
tabeleca as potenciais penalidades que podem de-
correr da pratica infracional. Depois, é um comando
para que o aplicador do Direito ndo puna com ex-
cesso as condutas praticadas e escolha aquelas
sancbes mais adequadas a repreensdo da infragao.
Neste ultimo caso, os principios da proporcionali-
dade e da razoabilidade devem ser considerados pela
autoridade de julgamento, a quem compete observar
as peculiaridades do caso concreto e sua adequagao
ao conjunto de penalidades que foram previamente
estabelecidas pelo legislador.

Em termos de proporcionalidade, o que precisa
ser avaliado na espécie é a reprovabilidade da con-
duta praticada, com vistas a aplicacdo da punicédo
necessdria, sopesando-se, minimamente, o animo
subjetivo do acusado; a gravidade da conduta pra-
ticada em termos de intensidade; a amplitude dos
efeitos danosos da agdo; e, ainda, as eventuais cir-
cunstancias agravantes.

A razoabilidade deve ser auferida na anadlise da
adequacéo da sancdo a repreensdo da conduta, vi-
sando reafirmar as expectativas sociais. Neste sen-
tido, o aplicador do Direito deve verificar se a san¢do
é adequada ndo apenas a infragdo praticada, mas,
também, se o conjunto sancionatério € coerente
entre si. Logo, por exemplo, em situagdes em que
a conduta do agente publico prejudica o ambiente
de trabalho, a devolugdo de servidor cedido ao seu
o6rgao de origem pode ser repreensdo suficiente e
mais adequada, a depender do caso concreto, do
que a aplicagdo de uma mera adverténcia pelo 6rgao
no qual a infragédo foi praticada. De outra via, ha va-
rios casos de incompatibilidade entre sangdes: por
exemplo, se for aplicada a demissdo em sede dis-
ciplinar, serd desnecessaria a aplicagdo de censura
ética ou a recomendacéo de exoneragao de cargo ou
funcéo de confianga.

A aplicacdo de uma penalidade anterior, inde-
pendentemente de sua natureza e da autoridade de
julgamento que a estabeleceu, deve ser levada em
conta quando do julgamento em outra instancia de-
ciséria, conforme estabelecido na LINDB. E vedado,
com base no mesmo fundamento normativo e tendo
em conta uma mesma conduta, aplicar nova penali-
dade. Todavia, é certo que, teoricamente, situagdes
mais graves devem ser punidas mais duramente,
inclusive com actumulo de sangdes. Desse modo, a
depender do caso concreto, os principios da propor-
cionalidade e da razoabilidade seriam indicativos da
necessidade de aplicacdo cumulativa de penalidades
ou de que bastaria a aplicacdo somente das sangdes
de um dos microssistemas para uma solugao justa
do caso concreto.

Destarte, mais do que coroldrio juridico oci-
dental e para além da subsuncgéo racional do fato a
hermenéutica literal do texto normativo, esta valo-
ragao intelectiva realista, sob a perspectiva do logos
humano (Larenz, 1991), em uma decisdo fundada em
equidade e em prudéncia, que “suaviza a dureza das
disposigdes [e] insinua uma solugdo mais tolerante,
benigna, humana” (Maximiliano, 1998) constitui
verdadeira pedra de toque do Direito e padrdo de res-
ponsabilidade ativa no exercicio das funcoes tipicas
de Estado.

Desta forma, ndo basta a consecugdo pura da
norma, a cognicao jurisdicional sé se revela prenhe
de justica se forjada por um senso de responsabi-
lidade engendrado por um silogismo fulcrado na
adequacédo dos meios, na eleicdo de medidas menos
restritivas e nocivas e no juizo de ponderagao e de
sopesamento, sem os quais haverd o excesso e gras-
sard o arbitrio. (Canotilho, 1993).

Por conseguinte, sem a regulagcdo sanciona-
toria do principio ne bis in idem, aliada a conju-
gacgdo dessa triade principiolégica prépria do dever
de agir com equilibrio, moderacdo e harmonia na
aplicacdo do substantive due process, chega-se ao
entendimento de que a pena deve ser razodvel e pro-
porcional a conduta concreta; do contrario, haveria
desequilibrio entre o exercicio do poder estatal e a
preservacao dos direitos dos cidadaos; e a absoluta
discricionariedade governamental, que vulneraria,
de modo irreconcilidvel, os valores fundamentais
da organizagdo estatal, desautorizando e desman-
telando o sistema protetivo inaugurado pela Consti-
tuicdo. (Barroso, 1996).
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IV. DA AUTONOMIA DA COMISSAO DE ETICA E
DA UNIDADE DE CORREICAO

A definicdo do normativo a ser aplicado fixa o
procedimento a ser seguido e as sanc¢des a serem
adotadas. Logo, a aplicabilidade do Cédigo de Etica
edaLein®8.112(1990) a determinado caso concreto
dependera da subsuncgdo do fato a norma juridica,
geral e abstrata estabelecida.

Para além da imperatividade das normas juri-
dicas, este enquadramento legal duplice advém da
relevancia constitutiva do Cédigo de Etica do Ser-
vidor Publico Civil do Poder Executivo Federal e da
Lei n® 8.112 (1990) — como rigido modelo estatal de
comportamento interna corporis.

ALein®8.112(1990) estabeleceu, primeiramente,
o poder-dever do Estado de punir seus servidores
publicos (art. 143), o que é feito, precipuamente,
por meio de processo administrativo disciplinar (art.
148) conduzido por comissao processante auténoma
e imparcial (art. 150), habil a recomendar a autori-
dade de julgamento, até mesmo, a demissao do ser-
vidor publico estavel.

Posteriormente, com o advento do Sistema de
Correigdo do Poder Executivo Federal (do qual a
Controladoria-Geral da Unido é o érgdo central) , a
atuacdo correcional do Estado se ombreou com a
conduta havida em razdo do trabalho, a luz de um
regime disciplinar e de um processo administrativo
rigido, corporificados, precipuamente, na Lei n®
8.112 (1990), e tendente a perscrutar a legalidade e
a conformidade das atividades funcionais, tutelando
a probidade e a integridade no exercicio tipico dos
encargos publicos e dos fins proprios da Adminis-
tragdo Publica.

Os reclamos da sociedade civil organizada, mor-
mente na quadra histdrica que se seguiu as crises
institucionais supervenientes ao impeachment do
entdo Presidente Collor, precipitaram o advento do
Decreto n? 1.171 (1994) e, a partir dele, o Estado
liberal brasileiro inaugurou uma sistematica au-
toimposta de direitos e de deveres funcionais que
ultrapassariam a vida profissional do servidor pu-
blico, exigindo-lhe um espirito univoco de retidao,
de probidade e de moral que transcenderiam a con-
duta laboral, imiscuindo-se na sua esfera privada,
de forma a alocd-lo como sujeito estatal atomizado
na sociedade e como verdadeiro longa manus do Es-
tado empregador.

O Cédigo de Etica do Servidor Publico Civil do
Poder Executivo Federal superou a linguagem tecno-
cratica tipica e rompeu o isolamento insular do fun-

cionalismo publico, tornando-o parte indissociavel
do Estado e, por isso, caudatdrio de suas obrigacdes
sociais mais nobres. Instrumentalizou o discurso da
ética nos processos de interagcdo com a sociedade,
projetando impedir as patologias que corroiam,
deslustravam e conspurcavam o exercicio cidadao
da funcao publica, legando & Comissdo de Etica o
zelo ativo ndo apenas da ética profissional, sendo,
também, das interagdes do servidor com o publico e
com o patrimoénio estatal.

A Etica Profissional tem espeque na moral admi-
nistrativa e perpassa aspectos pessoais e laborais,
holisticamente analisados, dentro e fora do ambiente
de trabalho, conforme o Decreto n® 1.171 (1994), a
Resolugdo CEP n® 10 ou o recorte do Cédigo de Con-
duta, se existente.

O regramento deontoldgico insculpido no De-
creto n? 1.171 (1994) traz, neste sentido, tipos
abertos que podem subsumir-se a situagdes faticas
das mais profusas, porque fulcrado em principios
amplos como ética, honestidade, decoro, zelo, jus-
tica, oportunidade, bem comum, lealdade, boa-fé e
respeito. O regime juridico em que se funda a Ad-
ministracdo Publica é, ao revés, substantivo, com
verbos especificos, semantica determinada, com
pouca margem a discricionariedade e dependente
do Direito Administrativo.

A criacdo das Comissdes de Ftica advém da
imposigdo estratégica presente no art. 2° do mul-
ticitado Decreto n® 1.171 (1994), constituindo ins-
trumento voltado, precipuamente, a orientagao te-
matica, competindo-lhe, em caso de falta, impingir
censura de cariz, eminentemente moral, sugestivo e
administrativo. O atual edificio do Sistema de Cor-
reicdo do Poder Executivo Federal, no entanto, pro-
cede do Decreto n® 5.480, de 30 de junho de 2005,
e se direciona a prevencao de irregularidades e a
apuracgao de responsabilidade infracional, com base
na verdade real dos fatos, com vistas a mitigar e a
combater fraudes, desvios e corrupgéo, de forma a
promover a defesa do patriménio publico e sua su-
perveniente recomposigao.

Mercé da natureza juridica essencialmente admi-
nistrativa, valorativa e principiolégica, a Comissao
de Etica guarda um espectro de fungées educativas,
orientativas, consultivas, preventivas e conciliadoras,
podendo, eventualmente, exercer uma atividade re-
pressiva no viés do ethos humano. Os processos
correcionais, por seu turno, podem ter compleicao
investigativa e acusatdria, aproximando-se, em larga
medida, de uma atuagdo sobre ilicitos tipificados,
com responsabilizagdo sancionatdria.
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Assim, tanto a Comissdo de Etica e quanto a
Unidade de Correicdo tém competéncia para avaliar
ilicitos de natureza administrativa, respectivamente,
as infragdes éticas e as disciplinares, sendo que
cada uma delas é auténoma para instaurar seus pro-
prios procedimentos e avaliar o enquadramento do
fato potencialmente ilicito ao Cédigo de Etica e & Lei
n®8.112 (1990).

Os deveres éticos passaram, entdo, a conviver
com os ditames da Lein®8.112 (1990), estabelecendo
um duplice sistema de valoragdo das condutas: um,
ético; e outro, correcional. A diversidade metafisica
e teleoldgica que as compoe e as forja, também, per-
mite sua ambivaléncia institucional. Suas funcées,
conquanto proximas, tém dominios cognitivos dis-
pares e auténomos. Sdo, entdo, caminhos paralelos,
concebidos por normativos soberanos, com fluxos
procedimentais de trabalho separados, objetivando
medidas apartadas, por meio de fundamentos refe-
renciais independentes e que reclamam, ao menos
sob o viés ontoldgico, atuagdes concomitantes,
porque culminam em conclusdes e em medidas que
tutelam bens distintos.

Embora seja pacifico o entendimento de que
existe a autonomia da Comisséo de Etica em relacdo
a Unidade Correcional, que permite a instauragao de
dois procedimentos concomitantes ou em sequéncia
para apurar a mesma conduta ou 0 mesmo caso con-
creto, é essencial definir se ao final desses procedi-
mentos existe, realmente, a possibilidade de se apli-
carem as sanc¢des de forma acumulada.

A tese da acumulacdo das sancgbes éticas e
disciplinares encontra forcas, ao menos enquanto
pressuposto légico, justamente nessa autonomia
que se reconhece as instancias sancionatdrias para
instauracdo dos procedimentos administrativos
de forma concomitante ou sequencial. Inexistindo
uma vedacdo legal expressa para a acumulagao de
penalidades éticas e disciplinares, pela autonomia
reconhecida as Comissées de Etica e as Unidades de
Correicdo, decorre a acumulagdo de sangdes, desde
que observados os limites estabelecidos pela LINDB.

Com espeque nesse pressuposto de autonomia
das esferas éticas e disciplinar, a acumulagdo das
sanc¢bes administrativas dessas ordens foi autori-
zada pelo inciso III, §52, do artigo 12, do Decreto n®
6.029 (2007), instituidor do Sistema de Gestdo da
Etica do Poder Executivo Federal:

Art. 12. O processo de apuragdo de prdtica de ato

em desrespeito ao preceituado no Cdédigo de Con-

duta da Alta Administrag@o Federal e no Cédigo
de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do

Poder Executivo Federal serd instaurado . . .

§ 50 Se a conclusdo for pela existéncia de falta
ética, aléem das providéncias previstas no Cédigo
de Conduta da Alta Administragdo Federal e no
Cédigo de Etica Profissional do Servidor Publico
Civil do Poder Executivo Federal, as Comissées
de Etica tomardo as sequintes providéncias, no
que couber: . ..

IIT - recomendacdo de abertura de procedimento

administrativo, se a gravidade da conduta
assim o exigir. [énfase adicionada]

De acordo com o normativo acima, a constatagao
de infracdo ética ndo impede a remessa do caso para
apuracdo disciplinar, revelando a possibilidade em
tese da dupla penalizac¢do pela conduta ou condutas
praticadas. Analogicamente, o encaminhamento
contrdrio, isto é, de uma comissdo disciplinar para
uma comissdo de Etica Publica também seria pos-
sivel e salutar.

No mesmo sentido, a Resolugao n® 10 (2008), da
CEP, ao estabelecer o funcionamento e o rito proces-
sual das Comissées de Etica do Poder Executivo fe-
deral, prevé que:

Art. 16. As Comissées de Etica, sempre que consta-

tarem a possivel ocorréncia de ilicitos penais, civis,

de improbidade administrativa ou de infragdo dis-
ciplinar, encaminhardo cépia dos autos as auto-
ridades competentes para apuragdo de tais fatos,
sem prejuizo da ado¢do das demais medidas de
sua competéncia. . . .

Art. 20. O Procedimento Preliminar para apurag@o
de conduta que, em tese, configure infragéo ao pa-
drdo ético, serd instaurado pela Comissdo de Etica

§ 22 Se houver indicios de que a conduta con-
figure, a um s6 tempo, falta ética e infragdo de
outra natureza, inclusive disciplinar, a copia
dos autos deverd ser encaminhada imediata-
mente ao érgdo competente. [énfase adicionada]

Essa Resolugdo CEP n? 10 (2008) prescreve que
a adocdo de providéncias pela Comissido de Etica
nao impede a remessa do caso concreto para a uni-
dade de correicao, reforcando a tese da cumulativi-
dade sancionatéria.

A prépria Comissdo de Etica Publica ja con-
solidou em suas decisbes o entendimento de que
a cumulatividade de penalidades éticas e disci-
plinares é vidvel, conforme consta nos processos
00191.010130/2016-26, 00191.000780/2019-14 e
00191.000465/2017-17. Destaque-se que, nessas
decisOes, afasta-se, expressamente, a existéncia de
bis in idem na acumulacdo das penalidades éticas e
disciplinares, confirmando a autonomia das esferas
punitivas.
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Cite-se, como exemplo, que a Comisséo de Etica
da Controladoria-Geral da Unido analisou caso con-
creto? em que o servidor publico tentou, por meio
da pratica denominada “cola”, obter indevida apro-
vagdo em concurso publico. Além de eliminado do
certame, em paralelo com o processo criminal, a
Corregedoria-Geral da Unido firmou Termo de Ajus-
tamento de Conduta (TAC) com o servidor publico,
determinando obrigac¢des a serem cumpridas dentro
do prazo legal fixado. Nessa situagdo, a Comissao de
Etica da Controladoria-Geral da Unido entendeu que
as medidas administrativas tomadas seriam propor-
cionais e razoaveis, optando por ndo instaurar proce-
dimento de apuragdo ética para avaliar a aplicagao
de nova punigdo ao suposto infrator. Essa decisédo é
interessante porque, de forma indireta, reconheceu
a possibilidade da cumulagao de san¢bes, embora o
caso concreto ndo tenha exigido tal solucéao, eviden-
ciando que ndo ha um dever estatal de punir dupla-
mente nas esferas ética e disciplinar.

CONCLUSOES

A acumulacdo de penalidades é uma situagao
possivel em um Estado de Direito, porque hé neces-
sidade de maior rigor no combate as praticas infra-
cionais mais graves, sendo razodvel e proporcional
que o legislador possa fixar a punicdo em confor-
midade com a gravidade das condutas praticadas,
estabelecendo diversas sangbes para uma mesma
conduta ou para a situagdo de concorréncia de mul-
tiplas condutas infracionais.

Especificamente no Brasil, a auséncia de ve-
dagdo expressa na Constituicdo da Republica e a
admissdo expressa da acumulagdo de sancdes na
LINDB tornam, plenamente, possivel a aplicacdo
concomitante das sancgdes éticas e disciplinares,
desde que a autoridade de julgamento sopese o caso
concreto a partir dos principios da proporcionali-
dade e da razoabilidade, mediante recortes norma-
tivos dispares.

Assim, no que diz respeito as infragdées dos ser-
vidores publicos civis do Poder Executivo Federal,
mesmo quando hé a pratica de uma unica conduta
infracional, as autoridades publicas competentes
podem aplicar, teoricamente, quaisquer das con-
sequéncias juridicas, formalmente, fixadas pelo
legislador nos seus respectivos microssistemas de
atuagao.

O principio ne bis in idem nao afasta qualquer
tipo de acumulagdo de penalidades, apenas evita

4 Vide processo NUP 00190.109245/2024-97.

que a autoridade julgadora multiplique as conse-
quéncias juridicas estabelecidas pelo legislador
quando da prolacdo da decisdo, proibindo o Estado
de aplicar duas ou mais vezes a mesma norma juri-
dica ao mesmo fato — o que, a vista do exposto, ndo
se amolda & atuacéo paralela da Comissédo de Etica e
da Unidade de Correicéo.

Por outro lado, a razoabilidade e a proporcionali-
dade na aplicagdo acumulada das san¢des adminis-
trativas (éticas ou disciplinares), civeis e penais es-
tabelecidas pelo Poder Legislativo para as infragdes
praticadas exige reflexdo minuciosa sobre o caso
concreto. A aplicagdo cumulativa das penalidades
em abstrato, sem considerar a necessidade e a uti-
lidade de cada sancdo individualmente, e também
a extensdo exagerada do conjunto sancionatorio,
podem caracterizar excesso punitivo por falta de ra-
zoabilidade e proporcionalidade, respectivamente.

Em qualquer situacéo, a fixacdo da penalidade
deve observar as circunstancias concretas para a
selecdo das sangbes a serem aplicadas, dentro de
uma pluralidade, previamente, prevista pelo Direito
e que nao descure de critérios de otimizacdo de de-
sempenho administrativo e de um sistema de gover-
nanca pautado na efetividade, em accountability, em
legitimidade e em credibilidade.

Por isso, ndo obstante se admita a acumulagéao
das sancgdes éticas e disciplinares, nem sempre ha-
verd a necessidade de instaurar-se os dois procedi-
mentos administrativos para punir-se o agente pu-
blico, haja vista a limitacdo de recursos humanos e
materiais do Estado.

E no momento do juizo de admissibilidade, com
base nas informacées, inicialmente, coletadas, que
se poderd antever se, realmente, devem e precisam
ser instaurados procedimentos nas duas instancias.

Como dito, para além da questdo ontoldgica e
teleoldgica que conforma a apuragédo duplice da con-
duta tipica, mister ponderar-se, outrossim, os obje-
tivos de governanca publica e os pré-requisitos de
eficacia, de eficiéncia e de efetividade que demarcam
a Administracdo Publica, seguindo, de outra banda,
os ditames principioldgicos balizadores dos arts. 21,
22 e 23, da LINDB.

Logo, porquanto inexista sombreamento fun-
cional insoluvel no exercicio isolado das atribui¢ées
técnico-normativas da Comissédo de Etica e da Uni-
dade Correcional, diante de circunstancias faticas
complexas e de caréncias materiais, estruturais, or-
camentdrias e temporais importantes, ndo se pode
prescindir de priorizar, em ultima andlise, o interesse
publico, aquilatando-se o custo-beneficio diante da
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Da relagdo entre a Lei ne 8.112/1990 e o Cédigo de Etica do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal (Decreto ne 1.171/1994):

a possibilidade de acumulacao das san¢bes éticas com as disciplinares face ao principio ne bis in idem

preméncia da eficiéncia na gestao e na utilizacao de
recursos publicos.

Por conseguinte, mais do que reconhecer a
regulacdo normativa especifica ante um nucleo fa-
tico comum, avulta-se perceber, de antemao, se ha
necessidade, oportunidade, seguranca juridica, ra-
zoabilidade e proporcionalidade de acionar, simul-

taneamente, as estruturas estatais do poder-dever
sancionador nas esferas ética e correcional, ou se o
grau de reprovabilidade da conduta praticada ostenta
per seuma modulagao consequencial suficiente para
levar a efeito sua qualificacdo univoca em proveito
de apenas uma jurisdicdo, em consecugao aos prin-
cipios da fragmentacéo e da intervengdo minima.
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Planejamento das unidades de auditoria
interna governamental baseado emriscos
dagestao das universidades federais'

Planning of government internal audit units based on management risks at federal
universities

Planificacién de unidades de auditoria interna gubernamental en base a la gestion de riesgos
en las universidades federales

Rubens Carlos Rodrigues

https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v17i31.639

Resumo: A Auditoria Interna (AUDIN) deve alinhar o desenvolvimento das suas atividades as expectativas da
alta administracado e demais partes interessadas para o planejamento e consecucgao dos objetivos da entidade,
bem como considerar a implementagdo da gestao de riscos, tendo em vista a publicagdo de vdrios normativos
recomendando a sua utilizacdo no planejamento das respectivas atividades. Nesse sentido, esta pesquisa teve
como objetivo analisar o planejamento das atividades nas AUDINs pertencentes as universidades federais,
com foco na gestdo de riscos, no ano de 2019 (anterior & pandemia do COVID-19 [crise]). E uma pesquisa
descritiva, com abordagem qualitativa e andlise documental em 62 relatérios (98,41% do total de 63 institui-
¢oes), obtidos via pesquisa no Google e por transparéncia passiva, sendo categorizadas por meio de planilha
eletrénica. Dentre os resultados, destacam-se: i) todas as 62 AUDINS utilizam a gestao de riscos para selecdo
dos trabalhos, sendo identificados 15 tipos de Matrizes de Risco, cujas metodologias mais comuns foram
baseadas na selecdo dos trabalhos que incluiam avaliagdo de riscos realizada pela AUDIN e selecdo dos tra-
balhos com base em fatores de riscos; ii) em 33 (53,3%) hd a participacdo dos gestores no planejamento das
AUDINS, sendo fundamental para a obtengdo de uma abordagem mais abrangente e direcionada, promovendo
uma maior compreensao dos riscos e desafios especificos enfrentados pela instituicdo. A pesquisa contribui
com um panorama holistico e com viés de aplicacao real da identificacdo das demandas e critérios de planeja-
mento adotando a gestao de riscos, no nivel de disclosure das praticas e metodologias adotadas pelas AUDINs
nas universidades publicas federais brasileiras. Contudo, ndo analisou como estd sendo efetuado o processo
de implantacdo e gerenciamento de riscos nas entidades de forma institucional, constituindo-se como opor-
tunidade para futuras pesquisas.

Palavras-chave: risco; gerenciamento de risco; auditoria interna; universidades federais; matriz de risco.

Abstract: The Internal Audit (AUDIN) must align the development of its activities with the expectations of top
management, and other stakeholders for the planning and achievement of the entity’s objectives, while also
considering the implementation of risk management, given the publication of various regulations recommen-
ding its use in the planning of its activities. In this sense, this research aimed to analyze the planning of acti-
vities in AUDIN belonging to federal universities, with a focus on risk management, in the year 2019 (before
the COVID-19 pandemic crisis). It is a descriptive research with a qualitative approach and document analysis

1 Artigo submetido em 31/03/2023 e aceito em 07/06/2024.
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of 62 (98.41%) reports obtained through Google search and passive transparency, categorized through a spre-
adsheet. Among the results, it is highlighted that all universities use risk management for the selection of
tasks, with 15 types of Risk Matrices identified, and the most common methodologies were based on task se-
lection through risk assessment carried out by AUDIN and selection based on risk factors. The participation
of managers in the planning of AUDIN activities reaches 53.3%, which is fundamental to obtaining a more
comprehensive and targeted approach, promoting a better understanding of the specific risks and challenges
faced by the institution. The research provides a holistic overview and a real-world perspective on identifying
demands and planning criteria by adopting risk management, at the level of disclosing the methodological
practices adopted by AUDIN in Brazilian federal public universities. However, it did not analyze how the pro-
cess of risk management implementation and administration is being carried out at the institutional level,
which constitutes an opportunity for future research.

Keywords: risk; risk management; internal audit; federal universities; risk matrix.

Resumen: Auditoria Interna (AUDIN) debe alinear el desarrollo de sus actividades con las expectativas de la
alta direccion y otras partes interesadas para la planificacién y el logro de los objetivos de la entidad, asi como
considerar la implementacién de la gestidén de riesgos, con miras a la publicacién de varios normativa que re-
comienda su uso en la planificacién de sus actividades. En este sentido, esta investigacion tuvo como objetivo
analizar la planificacion de actividades en AUDIN pertenecientes a universidades federales, con el alcance
de la gestion de riesgos, en 2019 (previo a la pandemia (crisis) de COVID-19). Se trata de una investigacién
descriptiva, con enfoque cualitativo y andlisis documental en 62 (98,41%) informes obtenidos mediante bus-
queda en Google y transparencia pasiva, siendo categorizados mediante una hoja de célculo electréonica. Entre
los resultados se destaca que todas las universidades utilizan la gestidon de riesgos para seleccionar trabajos,
identificandose 15 tipos de Matrices de Riesgo, cuyas metodologias mas comunes se basaron en la seleccién
de trabajos con base en la evaluacién de riesgos realizada por AUDIN y seleccion de trabajos. basado en
factores de riesgo. La participacion de los gestores en la planificacién AUDIN alcanza el 53,3%, fundamental
para obtener un enfoque mas integral y focalizado, promoviendo una mayor comprension de los riesgos y
desafios especificos que enfrenta la institucion. La investigacion contribuye con un panorama holistico y
con un sesgo hacia la aplicacion real de la identificacion de demandas y criterios de planificacion adoptando
la gestidn de riesgos, en el nivel de divulgaciéon de las metodologias practicas adoptadas por AUDIN en las
universidades publicas federales brasilefias, sin embargo, no analizé como esta siendo el proceso de imple-
mentacion y gestion de riesgos se llevé a cabo en las entidades de manera institucional, constituyendo una
oportunidad para futuras investigaciones.

Palabras clave: riesgo; gestidn de riesgos; auditoria interna; universidades federales; matriz de riesgo.

03/2017 estabelece os procedimentos para a pra-
tica profissional da atividade de auditoria interna
governamental por meio do Manual de Orientac¢ées
Técnicas da Atividade de Auditoria Interna Gover-
namental (Brasil, 2017a). Ressalta-se que a Ins-
trucdo Normativa Conjunta CGU/MPOG n® 01/2016
também fornece diretrizes para a adogdo de uma
metodologia de gestao de riscos no ambito do Poder
Executivo Federal brasileiro, visando fornecer uma
estrutura para identificar, avaliar e tratar os riscos

1.INTRODUCAO

O objetivo do planejamento consiste em fornecer
elementos, rotinas e ferramentas necessdarias a im-
plementacdo da estratégia, assim, os riscos iden-
tificados e controlados articulam-se dentro da ad-
ministragdo publica a outros planos de estratégias
governamentais visando fortalecer e sedimentar o
alcance dos objetivos previamente determinados
através das politicas publicas (Vieira & Quadros,

2017).

A Instrugdo Normativa SFC 09/2018 orienta que
o Planejamento das Atividade de Auditoria Interna
(PAINT) deve ser elaborado de forma a definir quais
serdo os trabalhos prioritdrios a serem realizados
pela unidade de auditoria interna (AUDIN) (Brasil,
2018), ao passo que, a Instrucdo Normativa CGU

que podem afetar as organizagdes corporativas, pro-
movendo uma abordagem estruturada e integrada de
gestdo de riscos (Brasil, 2016).

A Instrugdo Normativa CGU 03/2017 estabelece
que as atividades da AUDIN devem ser realizadas
de forma sistematizada, disciplinada e baseada em
riscos, os quais serdo estabelecidos para cada tra-
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balho e que estejam de acordo com o propdsito da
atividade de auditoria interna e contribuam para o
alcance dos objetivos institucionais e estratégias da
unidade auditada. (Brasil, 2017a). O Decreto federal
n? 9.203/2017 destaca a importancia da participacao
dos diversos atores da organizagdo no processo de
planejamento, incluindo gestores, servidores e de-
mais partes interessadas (Brasil, 2017D).

A colaboracédo e o didlogo entre esses atores sdo
fundamentais para a defini¢do de metas realistas, a
identificacdo de oportunidades de melhoria e a cons-
trucdo de um planejamento integrado e alinhado com
os principios de governanca estabelecidos (Aquino,
Rocha, Olivieri, & Pinho, 2018).

A gestao de riscos deve estar inserida em todos
0S processos organizacionais e na area publica deve
Ser um processo cujo protagonismo pode ser atri-
buido aos érgdos de controle em fungdo do poten-
cial indutor destes (Miranda, 2017), no entanto, a
concepcao, estruturagcdo e implementacédo da gestao
de risco nas organizacdes é atribuicdo da alta admi-
nistracdo, e os demais gestores publicos apoiadores
desta cultura (Klein Junior, 2020).

A AUDIN atua sobre os sistemas de controle in-
terno e os processos de gestdo das instituigées a que
se vinculam, sendo considerada a terceira linha de
defesa da piramide do sistema de controle interno
(Vieira, 2019), cuja importancia deriva de sua pro-
pria missao de propagar beneficios a gestdo organi-
zacional, estabelecer normas e padrdes que possibi-
litam melhorias na eficiéncia e eficdcia no processo
de governanca institucional (Rodrigues & Machado,
2021), gerando controles internos mais consistentes
e a promocdo de melhorias na governanga (Trive-
lato, Mendes, & Dias, 2018).

A AUDIN deve alinhar o desenvolvimento das
suas atividades ao planejamento estratégico, as ex-
pectativas da alta administracdo e das demais partes
interessadas para o planejamento e consecucgao dos
objetivos da entidade (Sousa et al., 2018), os riscos
envolvidos nas unidades auditadas, assim como
os processos de governanga, de gerenciamento de
riscos e de controles internos quando estiver sendo
elaborado o PAINT (Brasil, 2018).

Com a entrada em vigéncia de novos normativos
que orientam as atividades de Auditoria Interna
Governamental, em especial a Instrugdo Normativa
n? 03/2017, Referencial Técnico da Atividade de
Auditoria Interna Governamental do Poder Execu-
tivo Federal, houve uma orientagdo maior que estas
unidades atuassem mais com foco na Avaliagdo e
Consultoria, buscando alinhar a atuacdo das AU-

DINs com as perspectivas da gestao das respectivas
instituicdes, aprimorando a prestagdo dos servigos
publicos e fornecendo assessoria e seguranga aos
gestores em aspectos estratégicos, gestdo de riscos,
governanca e melhoria dos controles internos (Brasil,
2017a). Essa mudanca busca promover uma sinergia
entre a AUDIN e a gestao, com o intuito de aprimorar
a eficiéncia e a eficacia das atividades, fortalecer a
governanca institucional e garantir a conformidade
com as normas e regulamentagdes vigentes (Dantas
de Morais, Lima, & Silva, 2023).

As universidades publicas federais, objeto de es-
tudo deste artigo, tiveram que adequar as atividades
das suas AUDINs para estarem em conformidade
com as instrugdes normativas supracitadas e desta-
cam-se por possuirem “um vasto campo de trabalho,
devido a multidisciplinaridade de suas agdes, tanto
no campo académico quanto administrativo e aos
grandes volumes dos recursos financeiros or¢ados”
(Rodrigues, 2019, p.1).

Embora tenham sido emitidas diretrizes desde
2015 para a adocdo da matriz de risco no planeja-
mento das atividades da AUDIN, pouco se sabe sobre
como essas recomendacdes estdo sendo concreta-
mente implementadas nas institui¢des de ensino su-
perior. Diante do exposto, emerge a seguinte questdo
de pesquisa: Como é o processo de planejamento
das atividades das Auditorias Internas com foco
na gestao de risco nas universidades federais
brasileiras? Este artigo tem por objetivo analisar o
planejamento das atividades nas unidades de audi-
toria interna pertencentes as universidades federais,
com escopo da gestdo de riscos. Sendo os objetivos
especificos: a) identificar origens de demanda de ati-
vidades para as AUDINS; b) apresentar as metodolo-
gias utilizadas para planejamento das atividades e c)
analise das matrizes de risco elaboradas e adotadas
nas unidades.

Nestes recentes anos, varios normativos foram
emitidos (Brasil, 2016, 2017a, 2017b, 2018) refor-
¢ando a necessidade do planejamento das ativi-
dades adotando a gestdo de riscos nas entidades
publicas, fornecendo um arcabouco tedrico e gene-
ralista para o desenho, elaboragdo e implantacdo
do planejamento. Esta pesquisa torna-se relevante,
pois intenciona fornecer um panorama holistico e
com viés de aplicacdo real da identificagdo das de-
mandas e critérios de planejamento adotados para
a gestdo de riscos, no nivel de disclosure das pra-
ticas assumidas nas universidades publicas fede-
rais brasileiras. Também fornece um retrato antes
do langamento do Programa de Gestao de Riscos do
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TCU (ProgerTCU), cujo objetivo visava a incentivar
e fortalecer a cultura orientada ao risco como uma
ferramenta de gestdo, capaz de impulsionar e apri-
morar os resultados institucionais, tendo em vista o
suporte para a concep¢ao, implementacdo, monitora-
mento e melhoria continua da gestao de riscos, ser-
vindo, assim, como base para estudos posteriores.

O planejamento para o ano de 2019 foi escolhido
tendo em vista o reflexo da imposi¢do normativa no
planejamento das atividades, pois é ex post a imple-
mentacdo destas normas relacionadas ao planeja-
mento e gestdo de riscos das AUDINs no contexto
brasileiro, porém, anterior a pandemia do COVID-19
(crise) e pode ter resultados especificos e bastante
distintos dos encontrados no recorte amostral desta
pesquisa. Destarte, para todos os anos posteriores
a 2019 ha que se considerar uma contextualizagao
diferente, tendo em vista a realidade pandémica.

O trabalho conduzido por Rodrigues (2019) con-
sistiu em analisar a selecdo e priorizacdo das ati-
vidades da AUDIN por meio da adog¢do de matriz
de risco, logo no inicio da vigéncia do normativo
que estabeleceu a sua utilizagdo para a elaboragao
do planejamento da unidade. A presente pesquisa
busca avancar nessa linha de estudo, analisando o
processo de demandas e planejamento das AUDINs
em um horizonte temporal que ja tenha permitido a
implementagdo das medidas propostas nos norma-
tivos (Brasil, 2015, 2016, 2017a, 2018).

Destarte, ao considerar os resultados de Rodri-
gues (2019) e as andlises subsequentes, espera-se
gue a pesquisa atual proporcione uma visdo abran-
gente e atualizada do processo de planejamento das
AUDINS, destacando a importancia da adogdo da
matriz de risco como ferramenta na selegédo e prio-
rizagdo das atividades de auditoria, permitindo uma
compreensao mais ampla dos desafios e oportuni-
dades enfrentados pelas AUDINs no contexto bra-
sileiro, fornecendo subsidios para o aprimoramento
das praticas de gestdo de riscos e fortalecimento
da governanca interna nas universidades federais
brasileiras.

2. REFERENCIAL TEGRICO

Nesta secdo serdo abordados os temas con-
siderados necessarios para o entendimento da pre-
sente pesquisa.

2.1Gerenciamento de riscos

Todas as organizagdes estdo sujeitas a eventos
que podem gerar impactos, positivos ou negativos,

em suas atividades. O risco ¢ uma medida de in-
certeza que envolve o retorno de um investimento
(Gitman & Zutter, 2017), sendo uma medida da pro-
babilidade e da consequéncia de ndo atingir a meta
de um projeto definido (Trivelato et al., 2018).

A estrutura de controles internos dos érgaos e
entidades da Administracdo Publica Federal é com-
posta por trés linhas de defesa da gestdo, que devem
atuar de forma coordenada e eficiente para fortalecer
a governanca (Rodrigues & Machado, 2021). A pri-
meira linha de defesa engloba os controles prima-
rios, os quais sdo estabelecidos e mantidos pelos
gestores responsaveis pela implementacéo das poli-
ticas publicas, sendo aplicados durante a execucdo
das atividades e tarefas, abrangendo os macropro-
cessos finalisticos e de apoio (Brasil, 2016, 2017a).

A segunda linha de defesa, por sua vez, refere-se
ao nivel gerencial e tem como objetivo garantir que
as atividades realizadas pela primeira linha estejam
conduzidas de maneira adequada. Ja a terceira linha
de defesa é representada pela atividade de auditoria
interna governamental, que desempenha servigos
de avaliagdo e consultoria com base nos principios
de autonomia técnica e objetividade. Como parte in-
tegrante dessa estrutura, a auditoria interna gover-
namental oferece uma perspectiva independente e
imparcial, contribuindo para fortalecer os controles
internos, identificar dreas de melhoria e promover
uma gestdo eficiente e transparente (Brasil, 2016,
2017a).

O risco embora esteja associado a incerteza de
um evento, pode ser calculado por meio da probabi-
lidade, por isso autores relacionam risco com as ex-
pressodes: grau de incerteza e possibilidade (Azevedo
et al., 2017). Ademais, destaca-se que os riscos das
entidades podem ser reduzidos, mediante a adogao
de medidas preventivas, sendo importante a opgao
de mitiga-los por meio do gerenciamento de riscos
(Cavalcanti & Martins, 2015).

O conceito de gerenciamento de risco organi-
zacional surgiu na década de 90 e cresceu rapida-
mente nos anos 2000, como sendo uma abordagem
holistica para avaliar os riscos que uma organizagdo
enfrenta (Arena, Arnaboldi, & Azzone, 2010). Aven
(2016) afirma que a partir do surgimento da gestao
de riscos como campo cientifico, foram criados os
primeiros periédicos, artigos e conferéncias apre-
sentando conceitos e principios sobre o processo de
avaliacdo e gerenciamento adequados aos riscos.

As entidades tém sido estimuladas a geren-

ciarem seus riscos, tendo em vista a atuagdo das
agéncias de risco, associa¢des de profissionais, 6r-
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gaos legislativos, drgaos reguladores, mercados de
acdes, normas internacionais, organizagdes e con-
sultorias na disseminag¢do da sua implementacao
(Oleskovicz, Oliva, & Pedroso, 2018).

O gerenciamento de riscos pode ser compreen-
dido como um processo continuo, proativo e sistema-
tico de compreenséo, gerenciamento e comunicagdo
de riscos (Rodrigues, 2019), sendo considerado uma
importante ferramenta para identificar, avaliar e
abordar os vdrios riscos que as entidades estdo ex-
postas (Araudjo & Gomes, 2021).

A gestdo de riscos é essencial para o setor pu-
blico, pois pode resultar em servigos publicos de
maior qualidade e em politicas publicas mais efi-
cazes. Com isso, o governo adota estratégias e pra-
ticas voltadas para a gestao de risco, a qual possui
como preocupacgdo central cuidar do bem publico
(Avila, 2014).

Drogalas et al. (2017) examinaram a influéncia
da auditoria interna no gerenciamento eficaz de
riscos em empresas situadas na Grécia e encon-
traram como resultado que o gerenciamento de
riscos, assim como a auditoria interna sdo de suma
importancia para uma gestdo eficiente das empresas.
Sendo que o planejamento das atividades da audi-
toria interna com base no gerenciamento de riscos, o
envolvimento dos auditores internos e o comprome-
timento da alta administracdo estdo positivamente
associados ao gerenciamento eficaz de riscos.

A estratégia de gerenciamento de riscos deve ser
estabelecida no inicio de um projeto e o risco deve
ser avaliado durante todo o ciclo de vida do projeto.
Por isso, o PMBOK (Project Management Body of
Knowledge) recomenda que o processo de geren-
ciamento de risco deva seguir as seguintes etapas:
planejamento de riscos, identificagdo de riscos, ana-
lise de riscos, desenvolvimento de estratégias de
resposta aos riscos e monitoramento e controle de
riscos (Kerzner, 2009).

Segundo Rodrigues e Machado (2021), cada
orgao do governo precisa de um comité de auditoria,
e nesse sentido, todas as entidades devem possuir
um sistema de controle interno, devendo ser elabo-
rado um relatério anual, o qual ird apresentar uma
declaragao sobre a efetividade dos seus trabalhos.

2.2 AuditoriaInterna

A palavra Auditoria tem sua origem do latim au-
dire que significa ouvir em portugués (Rodrigues,
Sampaio, & Machado, 2020), sendo que o auditor
interno é funciondrio, préprio ou terceirizado, da em-
presa responsavel pelo exame dos controles opera-

cionais e tem por finalidade assessorar as tomadas
de decisdes da alta administracdo (Diniz & Sales,
2018).

Vale ressaltar que o auditor interno nao pode
estar subordinado as pessoas responsaveis pelos
processos que serdo examinados em suas ativi-
dades, para ndo incorrer risco de comprometer o
seu relatério (Rodrigues & Machado, 2021). Neste
sentido, o auditor interno deve prestar informagoes
apenas aos gestores que o incumbiram da funcéo.
Dessa forma, o auditor atua com independéncia para
emitir esse parecer com confiabilidade (Fernandes,
Borges, & Leite Junior, 2017).

A AUDIN esta em um processo de transformacao
ao longo dos anos, passando de uma postura mais
punitiva para possuir, cada vez mais, uma atitude
técnica e que busca auxiliar no desenvolvimento
da entidade (Diniz & Sales, 2018; Dantas de Morais,
Lima, & Silva, 2023), compreendendo a avaliagdo e
adequacéo de controles internos, de modo a iden-
tificar os riscos organizacionais, seus respectivos
impactos e a probabilidade de sua ocorréncia (Vas-
concelos et al., 2017).

A AUDIN deve entdo focar o desenvolvimento de
atividades de consultoria, tencionando acrescentar
valor a entidade, auxiliando-a na consecugdo de
seus objetivos, por meio de uma abordagem sisté-
mica e disciplinada, para a avaliagdo e melhoria da
eficacia dos processos de gestdo de risco, controle e
governanca.

2.3 Auditoria no setor publico

A auditoria no setor publico representa um ins-
trumento de controle de extrema importancia para
assegurar a integridade e a eficacia do uso dos re-
cursos publicos. Essa pratica abrange diversos ni-
veis da administracdo governamental, incluindo
esferas federal, estadual e municipal (Mattos, 2017).
Seu propdsito consiste em verificar a legalidade das
acoes das entidades publicas, auxiliando na rea-
lizacdo dos objetivos institucionais e fornecendo
orientagdes aos gestores para manter um controle
eficiente dos processos organizacionais. Além disso,
a auditoria no setor publico desempenha um papel
fundamental na identificacdo e correcdo de erros,
na reducgdo de desperdicios de recursos, no com-
bate a improbidade administrativa, a negligéncia e
a omissado na gestao publica (Rodrigues & Machado,
2021).

Um dos aspectos relevantes dessa prética é sua
abordagem preventiva, pois ao antecipar e mitigar
os riscos associados as atividades governamentais,
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a auditoria publica desempenha um papel proativo
na gestdo dos recursos publicos, resultando em be-
neficios diretos para a populacdo. Quando realizada
de maneira eficaz, garante que os recursos sejam
alocados de forma correta e eficiente em areas como
educacao, saude e infraestrutura, melhorando consi-
deravelmente a qualidade de vida da sociedade como
um todo (Rodrigues, Sampaio, & Machado, 2020).

De acordo com as Normas Internacionais de
Auditoria das Entidades de Fiscalizagdo Superior
(ISSAI), a auditoria no setor publico fornece infor-
macoes e avaliagdes independentes e objetivas sobre
a gestdo e o desempenho de politicas, programas e
operacdes governamentais. Essas avaliacbes sao
fundamentais para érgaos legislativos, entidades de
controle, lideres governamentais e para o publico em
geral, por promoverem transparéncia e accountabi-
lity nas atividades do governo (TCU, 2016, p.4).

A auditoria no setor publico é um importante
mecanismo para garantir a responsabilidade, a
eficiéncia e a transparéncia na administracdo dos
recursos publicos, cujo papel transcende a identi-
ficacdo de irregularidades, envolvendo também a
prevencdo de problemas, o fortalecimento da go-
vernancga e a garantia de que os recursos publicos
sejam utilizados de forma responsavel para benefi-
ciar a sociedade.

2.4 Planejamento das atividades

No ano de 2001, por meio da Instrucdo Normativa
01 da Secretaria Federal de Controle Interno (SFC),
teve inicio um processo de avaliacdo e planejamento
das Auditorias Internas, com a edigdo de normas
para a elaboragdo do Plano Anual de Atividades da

Auditoria Interna (PAINT) e do Relatério Anual de
Atividades de Auditoria Interna (RAINT), buscando
auxiliar na operacionalizagao dos trabalhos de Audi-
toria (Brasil, 2015, 2016).

O PAINT deve ser elaborado de forma a definir
quais sdo os trabalhos prioritdarios a serem desen-
volvidos pela AUDIN. Para isso, deve-se considerar
o planejamento estratégico da unidade auditada,
as expectativas da alta administracdo e dos demais
stakeholders, riscos significativos, processos de go-
vernanga, gerenciamento de riscos e controles in-
ternos da unidade auditada (Brasil, 2018).

Na descrigcao dos critérios para a elaboracédo do
PAINT, os macroprocessos e os seus temas passi-
veis de serem trabalhados devem ser identificados,
analisados e classificados por meio de matriz de
risco, permitindo, assim, uma hierarquizagdo das
atividades (Brasil, 2018).

A avaliacdo dos procedimentos de controles
internos possui algumas etapas, que remetem ba-
sicamente a trés estdgios: apontamento dos riscos
inerentes a drea sob andlise, a identificacédo dos con-
troles internos existentes para mitigar tais riscos e
a avaliacdo quanto a qualidade do processo de exe-
cucdo de tais controles.

A Instrugdo Normativa 03/2017 trata, dentre
outros assuntos, sobre o planejamento da unidade
de auditoria interna governamental dentro do qual
explica sobre como realizar o plano de auditoria in-
terna baseada em riscos, destacando-se por apre-
sentar o conteudo minimo exigido no plano (Brasil,
2017a) conforme a Tabela 1 demonstra.

TABELA 1- CONTEUDO MiNIMO DO PLANO DE AUDITORIA INTERNA

DESCRICAO

1 . - .
administragdo ou por outros motivos.

Relacdo dos trabalhos a serem realizados pela AUDIN em funcdo de obrigagdo normativa, por solicitacdo da alta

2 Relagéo dos trabalhos selecionados com base na avaliagdo de riscos.

3 Previsdo de, no minimo, 40 horas de capacitagdo para cada auditor interno governamental, incluindo o responsavel pela
AUDIN.

4 Previsdo da atividade de monitoramento das recomendacdes emitidas pela AUDIN em trabalhos anteriores e ainda néo
implementadas pela Unidade Auditada.

5 Relagdo das atividades a serem realizadas para fins de gestdo e melhoria da qualidade da atividade de auditoria interna
governamental.

6 Indicagdo de como serdo tratadas demandas extraordindrias recebidas pela AUDIN durante o periodo de realizagdo do
Plano de Auditoria Interna.

7 Relacdo das atividades necessdrias a elaboragdo do Plano de Auditoria Interna.

8 Relacdo das atividades destinadas a avaliagdo do Plano de Auditoria do exercicio em curso e a elaboragdo de relatério
sobre os resultados da AUDIN no exercicio.

9 Exposigdo, sempre que possivel, das premissas, restri¢ées e riscos associados a execugdo do Plano de Auditoria Interna.

Fonte: Adaptado de Brasil (2017a).
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O Mapeamento dos Processos € necessario para
efetivacdo do processo de Gerenciamento de Riscos,
sendo que o trabalho de AUDIN tem por objetivo:

1) Avaliacao da Governanga - tecer recomen-
dagdes da adocdo de medidas apropriadas e se
a governanga de TI prové suporte as estraté-
gias e objetivos da organizagéo;

2) Avaliacdo do Gerenciamento de Riscos
- avaliar a eficdcia e tecer contribui¢des para
a melhoria do processo de gerenciamento de
riscos da Unidade Auditada, observando a
identificacdo dos riscos significativos, comuni-
cagdo de forma oportuna e se as respostas ao
risco sdo estabelecidas conforme o seu apetite;

3) Avaliagcdo dos Controles Internos da
Gestao - auxiliar as demais unidades a man-
terem os controles efetivos, alinhados com os
objetivos estratégicos e avaliando também se a
alta administracdo tem consciéncia de sua res-
ponsabilidade pela implementacdo e melhoria
continua desses controles (Brasil, 2017a).

Com isso, o Mapeamento dos Processos busca
maior segurancga aos atos praticados pelos gestores,
em seus aspectos estratégicos, de gestdo de riscos,
de governanca e de melhoria dos controles internos.

Rodrigues (2019) buscou identificar quais os
métodos empregados para a construgdo de matrizes
de risco, no ano de 2016, pelas AUDINS inseridas
na Universidades Federais brasileiras, haja vista que
o normativo estabelecendo a obrigatoriedade tinha
sido emitido no ano de 2015. O autor identificou-se
que em 43 AUDINs (71,67%) eram utilizadas Ma-
trizes de Risco e em outras 15 instituigdes (25,00%)
nao se pode afirmar que ndo utilizaram qualquer
outro método para priorizar as atividades, tendo em
vista que nao foi evidenciado no PAINT tal uso. Na
ocasido, foram identificadas cinco metodologias di-
ferentes para o planejamento considerando os riscos
identificados e analisados pela entidade.

As matrizes descritas e analisadas por Rodri-
gues (2019) sdo as seguintes:

a) Matriz de Risco Basica: neste tipo de Ma-
triz, os processos sdo avaliados com base nos
critérios da materialidade (créditos orcamenta-
rios), relevancia e criticidade, a fim de apurar
o risco inerente a priorizacdo das atividades
para serem realizadas.

b) Matriz de Risco desenvolvida pela Uni-
versidade Federal do ABC (UFABC): a meto-
dologia consiste na hierarquizacdo das agoes
a serem realizadas de acordo com a visdo dos
gestores dos niveis estratégico, tatico e opera-
cional e da auditoria interna, sendo bastante
complexa e sendo necessario um bom conhe-
cimento para utiliza-la.

¢) Matriz de Andlise de Processos Criticos -
MAPC: neste tipo de Matriz sdo considerados o
planejamento estratégico, a estrutura de gover-
nanca, as expectativas da alta administragao,
o gerenciamento de riscos e os controles exis-
tentes. Baseando-se nesses elementos, sdo
aplicados os critérios de relevancia, materia-
lidade, criticidade e oportunidade, associados
a niveis de prioridade elencados pela prépria
equipe de Auditoria.

d) Matriz de Risco Universidade Federal de
Minas Gerais (UFMG): é baseada em infor-
macoes disponiveis na instituicdo e na men-
suragao quali/quantitativa dos riscos, na visdo
da equipe de Auditoria, sendo esta a unica
responsavel pela confeccdo da matriz, pois
ndo ha a participacdo dos gestores neste
processo, e sua elaboracdo é delineada em
cinco etapas distintas.

e) Matriz de Risco Universidade Federal
da Fronteira Sul (UFFS): consiste em quatro
etapas distintas, onde todo o processo de pla-
nejamento é idealizado somente pela AUDIN,
mesmo contando com a aplicacdo de questio-
ndrios as Pré-Reitorias e Secretarias Especiais,
0s mesmos somente servem para escolha das
atividades, por parte da Auditoria.

Essas matrizes encontradas por Rodrigues
(2019) representam um marco inicial nas auditorias
internas das universidades federais brasileiras para
o aprimoramento dos processos de gestdo de riscos.
No entanto, é importante ressaltar que a evolugéo e
aprimoramento dessas matrizes sdo fundamentais
para garantir uma abordagem cada vez mais eficaz e
alinhada as necessidades das institui¢cdes de ensino.

Na préxima secdo, sera descrita a metodologia
adotada para a realizagdo da presente pesquisa, bus-
cando contribuir com o avango das praticas de au-
ditoria interna e gestao de riscos nas universidades
federais e que possam auxiliar na tomada de deci-
soes estratégicas e no fortalecimento da governanca
interna nas instituigées de ensino superior.
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa em questdo possui uma natureza
predominantemente descritiva (Beuren, 2017), tendo
em vista apresentar de forma detalhada e resumida
as metodologias aplicadas nas matrizes de risco
identificadas no contexto do PAINT. Quanto a ana-
lise dos dados, adotou-se uma abordagem qualita-
tiva, buscando compreender os aspectos descritos e
envolvidos nas metodologias de gestdo de risco.

A pesquisa se direciona a uma populagao espe-
cifica, que abrange todas as universidades publicas
federais listadas em 10 de abril de 2019 no Minis-
tério da Educagao (MEC), totalizando 63 institui¢des.
Para a selecdo da amostra adotou-se como critério a
presencga de informagdes detalhadas nos relatérios
do PAINT relacionadas a metodologia utilizada e a
matriz de risco empregada para a hierarquizacao das
atividades planejadas. Esse critério é fundamental
para assegurar que a sele¢do e o planejamento das
atividades sejam facilmente compreensiveis e aces-
siveis aos usudrios desses relatérios, contribuindo,
assim, para uma gestdo mais eficaz e transparente.

A obtencao da amostra foi realizada por meio do
acesso aos relatérios PAINT, utilizando-se de buscas
no Google, no dia 10 de abril de 2019, com os termos
“PAINT” e o nome da universidade por extenso, das
quais foram obtidos 33 relatdrios, sendo enviadas
solicitagbées de informagdes por meio do Sistema
Eletrénico do Servico de Informagdo ao Cidadéao
(e-SIC), na mesma data para as demais 30 universi-
dades. O periodo do recebimento dos relatérios nao
disponiveis nos sitios eletrénicos das Universidades
ficou compreendido entre as datas de 10 de abril
de 2019 a 17 de junho de 2019, que corresponde a
data em que uma entidade situada na regido Norte
respondeu, haja vista que foi necessario utilizar os
recursos de “Reclamar a CGU” e recorrer a instan-
cias superiores, disponiveis na Lei de Acesso a In-
formacéao, para obter tal relatério.

A Universidade Federal de Santa Catarina in-
formou que néo tinha disponibilizado o PAINT an-
teriormente porque ele estava tramitando nos Or-
gaos Deliberativos Centrais da Universidade para
ser apreciado, com publicidade assegurada somente
apos a tomada de decisdo, motivo de estar dispo-
nivel no portal eletrénico da entidade somente no dia
11 de junho de 2019.

A Universidade Federal do Oeste da Bahia
(UFOB) empossou, em fevereiro de 2019, dois au-
ditores aprovados em concurso publico, conforme
informacdes colhidas via e-SIC, e a AUDIN estava

sendo gestada para, em breve, ser formalmente
criada. Por isso, ainda ndo tinha sido elaborado e
formalizado o PAINT para o ano corrente de 2019.

Obteve-se, entdo, acesso a relatérios de 62 uni-
versidades, correspondendo a 98,41% do total da po-
pulagdo alvo. Efetuou-se leitura dos relatérios para
verificar as demandas e os fatores considerados
para o planejamento das atividades, bem como pro-
ceder com a identificacdo das Matrizes de risco, con-
forme ja efetuado por Rodrigues (2019) e, caso uma
nova matriz fosse encontrada, proceder-se-ia com
a caracterizacdo dos procedimentos utilizados para
confecciona-la.

Também, procurou-se identificar quais eram os
participantes do processo de planejamento das ati-
vidades, bem como qual o critério para a selegdo
dos trabalhos adotados pela unidade de auditoria.
O banco de dados utilizado neste trabalho pode ser
solicitado ao autor principal. Os resultados e discus-
sOes sdo apresentados na préxima secao.

4. RESULTADOS E DISCUSSOES

Nesta secdo serdo apresentados os principais
achados da pesquisa.

4.1. Fatores considerados para o Planejamento
das atividades

No processo de planejamento das atividades, é
importante destacar que nem todas as atividades
planejadas pela AUDIN sé&o realizadas considerando
a gestao de riscos. Entretanto, nos relatorios PAINT,
as AUDINs apresentaram os fatores, a seguir, para
o desenvolvimento de suas atividades, abrangendo
diversas origens de demanda identificadas.

4.1.1. Trabalhos decorrentes de obrigacao
normativa

Séao trabalhos oriundos de imposigao legal, seja
por normativos internos, como os emitidos pelos 6r-
gaos de controle, os quais sao listados alguns:

a) Elaboracdo do PAINT para o exercicio
seguinte;

b) Elaboragdo do RAINT do exercicio corrente;

¢) Acompanhamento da Execugdo do PAINT
do exercicio corrente e de recomendagdes emi-
tidas pela propria AUDIN;

d) Elaboragéo e consolidagéo dos itens relacio-
nados a atuacdo da AUDIN, que constardo no
Relatério de Gestdo da entidade, nos termos
das Decis6es Normativas emitidas pelo (TCU;
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e) Monitoramento das Recomendacbes emi-
tidas por orgaos de controle, tais como TCU
e Ministério da Transparéncia e Controladoria
Geral da Unido (CGU), assim como, acompa-
nhamento e suporte a auditorias realizadas por
estes érgaos;

f) Consultorias e Assessoramento a Gestao;

g) Sistematica de Quantificacao e Registro dos
Resultados e Beneficios da Atividade de Audi-
toria Interna Governamental; e

h) Gestao e melhoria da qualidade da atividade
de auditoria interna governamental.

O desenvolvimento dessas atividades é essen-
cial para garantir a conformidade com as regula-
mentacgdes, promover a transparéncia e aprimorar
a eficiéncia e eficdcia da auditoria interna gover-
namental. No entanto, Klein Junior (2020) reforca
a importancia de ndo sobrecarregar este setor, bem
como sobre demandas conflitantes produzidas por
diferentes 6rgédos de controle, o que tornaria a imple-
mentacdo da gestdo de riscos um processo dificil em
qualquer entidade.

A atuagdo da AUDIN visa a melhoria da gestao
dos recursos, desenvolvendo ag¢des com indepen-
déncia e respeito a legislagédo, estreitando os lagos
de parceria com os diversos érgdos de controle go-
vernamental e enfatizando sempre a transparéncia
da gestdo (Sousa et al., 2018), com a proposicdo de
meios que facilitem o controle social sobre os atos da
Universidade e que permitam ao cidadéo o acesso a
informacdo, como preconiza a legislagdo que trata
do tema (Rodrigues, Macédo, & Sampaio, 2023).

4.1.2. Trabalhos decorrentes de solicitacao da
Alta Administracao

Além das atividades regulares e obrigatdrias, a
AUDIN também desempenha trabalhos decorrentes
de solicitagbes especificas da Alta Administracdo
e de outras partes interessadas (Pinheiro & Oliva,
2020), os quais sdo conduzidos com base nos obje-
tivos estratégicos da entidade, visando fornecer uma
andlise aprofundada e uma avaliagdo imparcial de
dreas especificas ou situagoes de interesse.

A solicitagdo desses trabalhos pode ocorrer
quando ha a necessidade de uma anaélise mais deta-
lhada em determinada &rea, a identificacdo de possi-
veis vulnerabilidades ou a avaliagdo de um processo
especifico em relagdo aos padrdes de qualidade ou
conformidade aplicdveis. Esses trabalhos, geral-
mente, envolvem a conducéo de auditorias ad hoc,

revisdes especiais ou investigacoes internas.

Ao atender a essas solicitacdes da Alta Adminis-
tracdo, a AUDIN busca apoiar as decisdes estraté-
gicas, fornecendo informagdes objetivas e relevantes
para a melhoria continua, o fortalecimento dos con-
troles internos e a mitigagdo de riscos (Rodrigues,
2019). A realizacdo desses trabalhos adicionais de-
monstra a flexibilidade e a adaptabilidade da audi-
toria interna em atender as necessidades especificas
da organizacdo, contribuindo para a eficdcia global
da funcédo e o alcance dos objetivos institucionais
(Dantas de Morais, Lima, & Silva, 2023).

E imprescindivel ressaltar que o acimulo de de-
mandas existentes pode representar um desafio sig-
nificativo para a efetiva implementacéo da gestao de
riscos na instituicdo (Trivelato et al., 2018). Nesse
contexto, é fundamental que os principais gestores
assumam um papel de lideranca proativo para ga-
rantir que as estruturas, sistemas e estratégias ne-
cessdrias para uma gestdo eficaz de riscos estejam
disponiveis (Klein Junior, 2020). Isso requer a alo-
cacdo adequada de recursos, a promogao de cons-
cientizagdo sobre a importancia da gestdo de riscos
e a criagdo de uma cultura organizacional que valo-
rize a identificacdo, avaliagdo e mitigagdo de riscos
(Araujo & Gomes, 2021).

4.1.3. Trabalhos decorrentes de outros motivos

Além das atividades regulares e das solicitagoes
da Alta Administracdo, a AUDIN também realiza tra-
balhos decorrentes de outros motivos, os quais sdo
programados em funcdo de demandas especificas,
como decisdes judiciais, requisicées e determina-
¢oes de dérgaos de controle externo, que nao foram
abordados anteriormente.

Essas demandas podem surgir de auditorias ex-
ternas, investigagdes de irregularidades ou agdes
legais que requerem uma avaliagdo independente e
imparcial por parte da auditoria interna e visa for-
necer informagdes confidveis e objetivas que possam
auxiliar no cumprimento de obrigagdes legais, no
esclarecimento de questbes pendentes ou no aten-
dimento a requisitos especificos estabelecidos por
orgaos externos de controle.

A AUDIN desempenha um papel fundamental
nessas situacgbes, ajudando a garantir a conformi-
dade e a transparéncia, contribuindo para a resolucao
adequada de problemas identificados, fortalecendo
sua credibilidade e demonstra seu compromisso
com a integridade e a responsabilidade institucional
(Rodrigues & Machado, 2021).
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4.2.Planejamento das atividades

Conforme o Manual de Orientagées Técnicas da Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder
Executivo Federal (Brasil, 2017a) ha trés metodologias passiveis de utilizacdo para a elaboracédo do Plano de

Auditoria baseada em riscos, vide Tabela 2:

TABELA 2- METODOLOGIA MANUAL DE AUDITORIA

METODOLOGIA MANUAL DE AUDITORIA ——

2. Selecao dos trabalhos com base na avaliagdo de riscos realizada pela AUDIN 30 48,39%

3. Selecdo dos trabalhos com base em fatores de riscos 29 46,77%

1. Selecao dos trabalhos com base na avaliagdo de riscos realizada pela Unidade Auditada 3 4,84%
Total Geral 62 100,00%

Nota: F= Frequéncia absoluta f=frequéncia percentual. / Fonte: Dados da pesquisa (2023).

A selegdo dos trabalhos segundo a metodologia
elaborada pela propria AUDIN foi a mais adotada.
A avaliacgéo de riscos é conduzida por meio de uma
andlise sistematica e estruturada, que considera di-
versas variaveis, como a probabilidade de ocorréncia
de um risco, seu impacto potencial, a materialidade
financeira, a relevancia estratégica e regulatoria,
conhecimento dos objetivos estratégicos da gestao
por unidade auditada, identificagdo dos riscos que
ameacam esses objetivos, avaliacdo de riscos, vin-
culagdo entre riscos e o universo da auditoria. Essa
analise permite identificar os riscos mais criticos e
estabelecer uma ordem de prioridade para os traba-
lhos de auditoria.

A metodologia que envolve a defini¢do e selecdo
dos trabalhos com base em fatores de risco, ainda é
muito utilizada e esta relacionada a que a instituicdo
auditada ndo tenha instituido um processo formal de
gerenciamento de riscos e o seu cadastro de riscos
ainda ndo seja confidvel. Os fatores de riscos sao
identificados pela propria AUDIN e geralmente en-
volvem os critérios relacionados a materialidade,
criticidade e relevancia.

Somente trés entidades possuem matriz de riscos
estabelecida de forma institucional, da maneira
como a AUDIN indicou nos PAINTS, com o cadastro
dos riscos confidvel sendo, entdo, utilizado como in-

sumo para a elaboragdo do seu planejamento.

Contudo, a sele¢do dos trabalhos com base na
avaliagdo de riscos realizada pela Unidade Auditada
é um processo no qual a propria unidade avalia os
riscos relevantes para seus processos e operagoes,
associados as suas atividades e determina quais
dreas serdo objeto de auditoria interna (Brasil,
2017a).

Ao envolver a unidade auditada no processo
de selecdo dos trabalhos com base na avaliagdo de
riscos, promove-se uma maior conscientizagdo e en-
gajamento dos responsaveis pelas areas auditadas,
criando uma cultura de gestdo de riscos mais sélida
e estimulando a implementag¢do de acdes corretivas
e preventivas para mitigar os riscos identificados.

Este achado reforga os resultados encontrados
por Araujo e Gomes (2021), os quais ao pesquisarem
sobre a percepcao dos membros dos comités de
riscos das universidades federais do Brasil, quanto
aos desafios na adocdo da gestdo de riscos nestas
instituigdes, constaram que as universidades anali-
sadas ainda nao possuem estrutura adequada para
que a gestdo de riscos possa ser executada eficaz-
mente, sendo o mapeamento de processos um de-
safio relevante.

Na Tabela 3 sdo apresentados os participantes
do processo de planejamento das atividades a serem
executadas na entidade.

TABELA 3 - PARTICIPANTES DA EI.ABORAgﬂO DO PAINT

Gestores + Auditoria Interna
Auditoria Interna

Total Geral

33 53,23%
29 46,77%
62 100,00%

Nota: F= Frequéncia absoluta f=frequéncia percentual. / Fonte: Dados da pesquisa (2023).
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Identificou-se que o processo de planejamento
das atividades passou a contar com mais partici-
pacdo dos gestores, passando de 45,95%, conforme
Rodrigues (2019), para os atuais 53,23%. Saliente-se
que a amostra da pesquisa anterior foi composta por
37 auditorias.

A participacao dos gestores no planejamento das
atividades a serem realizadas pelas AUDINS nas uni-
versidades federais desempenha um papel crucial
na eficdcia e no sucesso do processo de auditoria,
tendo em vista que os gestores possuem um conhe-
cimento aprofundado das operagées e dos desafios
enfrentados em suas dreas de responsabilidade.

Ao envolver os gestores no planejamento das
atividades de auditoria, varias vantagens podem ser
obtidas, tais como:

a) os gestores podem fornecer sugestdes sobre
os riscos especificos e as dreas prioritarias a
serem abordadas durante a auditoria, pois a
experiéncia e conhecimento detalhado destes
dos processos e controles internos permitem
que identifiquem pontos fracos e areas de
maior preocupacgdo, orientando os auditores
para direcionar seus esforgos de forma mais
eficiente; e

b) facilita a cooperagéo e a colaboragdo entre
a equipe de auditoria interna e as areas audi-
tadas, pois podem contribuir com informacgées
adicionais, fornecer acesso a documentos e
registros relevantes, bem como esclarecer du-
vidas ou questdes que possam surgir durante
o processo de auditoria.

A participacdo dos gestores no planejamento
das atividades de auditoria ajuda a promover uma
maior aceitacdo e implementagdo das recomenda-
¢oes resultantes do processo de auditoria. Ao parti-
ciparem ativamente, os gestores tém a oportunidade
de compreender melhor as constatagdes e as dreas
de melhoria identificadas pela auditoria, o que faci-
lita a aceitagdo dessas recomendacdes e a adogao de
medidas corretivas adequadas, contribuindo para a
efetividade do processo de auditoria e para o alcance
dos objetivos de melhoria institucional.

Também pode promover uma cultura de respon-
sabilidade e transparéncia na gestdao das universi-
dades federais. Ao envolvé-los desde o inicio, é pos-
sivel fortalecer a consciéncia sobre a importancia do
controle interno e da gestdo de riscos, estimulando
acdes proativas para mitigagao de riscos e melhoria
dos processos.

4.3. Matrizes de Risco utilizadas pelas AUDINs na
elaboracao do PAINT

No ano de 2015, os normativos ja orientavam
que o planejamento das atividades deveria ser ba-
seado em riscos, mas era um processo ainda novo
na Administragdo Publica, sendo esta a razdo de Ro-
drigues (2019) ter encontrado apenas cinco tipos de
Matrizes de Risco no planejamento de 37 AUDINs
pertencentes as universidades federais, relacionado
ao ano de 2016. Na presente pesquisa, foram identi-
ficados mais 10 tipos de matrizes de risco, conforme
Tabela 4.

TABELA 4 - MATRIZES DE RISCO IDENTIFICADAS, CONFORME REGIAO GEOGRAFICA

< < MR SANTA

Centro-Oeste 2 2 1
Nordeste 5 4 3
Norte 5 1 1
Sudeste 7 3 4
Sul 3 3

N
N B P

Fonte: Dados da pesquisa (2023).

Na sequéncia descreve-se e analisa as matrizes identificadas na Tabela 04, conforme ordem decrescente

de unidades de auditorias internas que a utilizam.
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4.3.1. Matriz de Risco Basica

Na presente pesquisa somente 21 entidades em-
pregaram esse tipo de Matriz de Risco, sendo que
Rodrigues (2019) havia verificado em 29 universi-
dades. Tal diminuicdo pode ser devido ao aperfei-
coamento do planejamento dos riscos, por parte das
unidades de auditoria interna.

4.3.2. Matriz de Risco com base na Probabilidade
elmpacto

Esta matriz emergiu desde a pesquisa de Rodri-
gues (2019), sendo adotada por 13 entidades, um dos
fatores que podem explicar é que o TCU elaborou
uma cartilha denominada “GESTAO DE RISCOS -
AVALIACAO DA MATURIDADE” e adotou pontua-
¢oes referentes a probabilidade e impacto dos riscos,
sendo que as entidades néo utilizam somente este
unico critério.

A Universidade Federal do Rio Grande (FURG)
utiliza também a vulnerabilidade (Utilizacdo de Sis-
temas Informatizados-TI, Mecanismos de Controle e
Auditoria Externa/Interna). A Universidade Federal
de Ouro Preto (UFOP) utiliza o lapso entre auditorias
e existéncias de recomendagdes da CGU e de deter-
minagdes do TCU.

4.3.3. Matriz de Risco Proprias

Rodrigues (2019) identificou que a Universidade
Federal de Minas Gerais (UFMG) e a Universidade
Federal da Fronteira Sul (UFFS) haviam desenvol-
vido Matrizes de risco utilizadas somente por estas
entidades. Na presente pesquisa, apds andlise dos
relatérios PAINT, constatou-se que estas entidades
efetuaram modificagées em suas metodologias, tor-
nando-as mais robustas, as quais sdo transcritas a
seguir.

4.3.3.1. Matriz de Risco UFG

A matriz de riscos desenvolvida pela AUDIN da
Universidade Federal de Goids (UFG) considera as
despesas empenhadas na instituicdo no ano ante-
rior, considerando tanto a modalidade de licitacdo
quanto a natureza das despesas, conforme o rela-
torio do Tesouro Gerencial. Os tépicos sdo classifi-
cados de acordo com os critérios de materialidade e
criticidade, visando identificar e priorizar os riscos
mais relevantes e impactantes para a instituicao.

4.3.3.2. Matriz de Risco UFMG

A UFMG alterou a matriz de risco apresentada
por Rodrigues (2019) e a mensuragao da possibili-
dade de materializacdo dos riscos referentes aos

temas identificados na Etapa 01, sdo também anali-
sados com base em dois componentes: a Probabili-
dade e o Impacto.

4.3.3.3. Matriz de Risco UFAC

A Universidade Federal do Acre (UFAC) in-
formou que os seus principais processos de trabalho
sdo agrupados em dois grandes grupos de macro-
processos, finalisticos e de apoio, 0os quais sdo ava-
liados segundo fatores de risco baseados em con-
sultas a publicagdes técnicas, planos de auditoria,
assim como na experiéncia da equipe de auditoria.

4.3.3.4. Matriz de Risco UFPB

A Universidade Federal da Paraiba (UFPB) de-
senvolveu a Matriz de Risco, a qual foi obtida por
meio da soma da pontuacéo dos trés fatores de risco:
(1) aplicacdo de questiondrio para coleta de dados
junto a diversas unidades administrativas da UFPB,
com abordagem da visdo do gestor sobre os fatores
Ambiente, Avaliacdo de Riscos, Procedimentos, In-
formacéao e Comunicagao e Monitoramento; (2) a na-
tureza da atividade desenvolvida pela unidade (ativi-
dades finalisticas e atividade-meio); e (3) o intervalo
de tempo entre a ultima auditoria e 0 momento do
planejamento.

4.3.3.5. Matriz de Risco UFAL

A Auditoria Geral da Universidade Federal de
Alagoas (UFAL) analisou as metas de cada uma das
oito perspectivas constantes do Plano de Desenvol-
vimento Institucional (PDI) da UFAL para o periodo
2013-2017. Apds a identificagdo dos riscos foi feita
andlise com o objetivo de caracteriza-los quanto a
probabilidade de ocorréncia, impacto, materialidade,
relevancia e criticidade, sendo destinado um percen-
tual de 10% das horas disponiveis para as atividades
selecionadas por este critério de risco.

4.3.3.6. Matriz de Risco UFJF

A Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF)
aplicou questiondrios a Alta Administracdo da Uni-
versidade com o objetivo de registrar o entendimento
desta sobre os principais processos institucionais e
os riscos a eles associados. Sao realizadas duas reu-
nides, uma com o Reitor, os Pré-Reitores e os Dire-
tores de Unidades Administrativas, e outra com os
Diretores de Unidades Académicas, para consoli-
dacéo dos entendimentos referentes ao questiondrio
aplicado e a tabela a ser preenchida.
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Para a selegao dos processos sao utilizados os
seguintes critérios:

(1) Os processos deveriam estar listados nos
quadrantes de maior Impacto x Probabilidade
da matriz de risco;

(2) Prioridade para areas e processos ainda
ndo auditados;

(3) Prioridade para processos citados recorren-
temente por membros diversos da alta admi-
nistragdo no questiondrio aplicado;

(4) Racionalizagdo das agdes de controle, ex-
cluindo-se processos judicializados, em fase
de judicializag¢do e/ou que foram/estdo sendo
auditados pelos érgaos de controle;

(5) Rodizio de énfases.

4.3.3.7. Matriz de Risco UFRN

A Universidade Federal do Rio Grande do Norte
(UFRN) ja possui o gerenciamento de riscos mape-
ados pela Secretaria de Gestdo de Projetos (SGP),
sendo os trabalhos elencados conforme estes riscos
mapeados e a pontuacdo relacionada a quantidade
de eventos de riscos gerenciados.

4.3.3.8. Matriz de Risco UFRJ

Para a realizacdo dos trabalhos, a AUDIN da
Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ) elege
trés Questdes Problema, das quais as respostas al-
cancadas, junto com os resultados da pesquisa sobre
os precos praticados pelas unidades, subsidiam as
conclusdes da equipe de auditores. Para auxilio na
obtencdo das respostas as Questdes Problema, sdo
formuladas seis Questdes Descritivas, abrangendo
os eixos de Controle de Gestdo, Planejamento, Exe-
cucdo, Infraestrutura Fisica e de Recursos Humanos.

Nesse contexto, sdo aplicadas subquestdes por
meio de Técnicas de Auditoria adequadas a anadlise
de processos, setores e pessoas avaliadas, que auxi-
liaram na obtencao do resultado quantitativo e qua-
litativo do desempenho da gestao, de cada unidade
gestora da amostra.

4.3.3.9. Matriz de Risco UNIFEI

A selecdo dos trabalhos de auditoria com base em
riscos da Universidade Federal de Itajuba(UNIFEI)
percorreu quatro fases:

12 Fase: Utilizacdo do Método de Priorizacdo
de Processos - MPP, visando a sele¢do das
areas auditaveis prioritarias, com base nas

respostas dos gestores sobre os fatores quali-
tativos e quantitativos das areas auditdveis;

22 Fase: Conhecer o numero de denuncias e re-
clamacdes registradas na Ouvidoria da Univer-
sidade sobre as areas selecionadas;

32 Fase: Andlise e consideracdes da equipe da
Auditoria Interna e reclassificacdo das areas a
serem auditadas;

42 Fase: Consulta a alta administragdo para
verificar se estavam de acordo com as areas
selecionadas pela equipe da Auditoria Interna,
conhecer suas expectativas, e se necessario,
inserir dreas, processos ou atividades que jul-
gassem ser de alta relevancia para a Universi-
dade e que, portanto, deveriam ser auditadas
no proximo exercicio.

Resultado: Areas, setores, processos e atividades
a serem auditadas no préximo exercicio.

4.3.3.10. Matriz de Risco UFFS

Esta matriz identificada por Rodrigues (2019)
sofreu alteragdes e foi implementada por mais uma
unidade, sendo mais bem detalhada na segao desti-
nada a “Matriz de Risco Santa Catarina”.

4.3.4. Matriz de Risco desenvolvida pela
Universidade Federal do ABC (UFABC)

Rodrigues (2019) verificou que somente enti-
dades localizadas na regido sul brasileira estavam
adotando-a, ao passo que agora hda em todas as re-
gides geograficas. Passando de quatro entidades no
ano de 2015 para nove no ano de 2019.

4.3.5. Matriz de Analise de Processos Criticos
-MAPC

Na pesquisa realizada por Rodrigues (2019)
somente duas entidades utilizavam-na (Universi-
dade Federal do Pampa e Universidade Federal de
Pelotas), ao passo que agora hd mais trés estdo
utilizando-a (Universidade Federal do Ceard, Uni-
versidade Federal do Oeste do Pard e Universidade
Federal do Tridngulo Mineiro).

4.3.6. Matriz de Risco Santa Catarina

No estado de Santa Catarina (SC), a CGU/Re-
gional SC junto com os chefes das auditorias de en-
tidades federais de ensino, abrangendo a Universi-
dade Federal da Fronteira Sul e Universidade Federal
de Santa Catarina, resolveram padronizar a Matriz
de Risco I - Temas Auditados, estabelecendo um rol
de macroprocessos e processos padrdo, sendo que
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para cada processo foram definidos alguns temas
mutdveis, considerando as especificidades de cada
instituicdo. Para os temas sdo observados o plane-
jamento estratégico, a estrutura de governanga, o
gerenciamento de risco (formal ou informal), os con-
troles internos administrativos, os planos, as metas,
os objetivos especificos, os programas e as politicas
da respectiva instituicao.

A Matriz de Risco — Temas Auditados é pon-
tuada em uma escala de zero (0) a sete (7), onde: zero
(0) representa inexisténcia de risco, trés (3) risco
fraco, cinco (5) risco mediano e sete (7) risco forte.
A pontuacédo tem critérios (observados o impacto e
a probabilidade que possam vir a afetar os objetivos
institucionais) de materialidade, relevancia, critici-
dade e oportunidade pré-definidos pelas entidades e
detalhados na matriz.

A pontuagdo da Matriz de Risco — Temas Audi-
tados define o nivel de risco para cada tema na se-
guinte escala: inicial, basico, intermedidrio, aprimo-
rado e avancado, pré-definidos pelas instituicées e

detalhados na matriz. Apés definido o nivel, os temas
passam por uma nova pontuagdo, em uma escala de
um a sete, desta vez consideradas as criticidades da
auditoria interna, quais sejam: complexidade para
verificagdo, tempo de verificacdo, urgéncia de verifi-
cacdo, capacidade técnica da equipe e oportunidade.

4.3.7. Matriz de Risco das Universidades Federais
de Campina Grande (UFCG) e de Pernambuco
(UFPE)

As universidades federais aplicam questiondrios
junto aos gestores estratégicos baseados na Estru-
tura Integrada do COSO (Comité das Organizacgoes
Patrocinadoras da Comissao sobre Fraudes em Rela-
térios Financeiros) para avaliagao de riscos de pro-
babilidade e impacto inerentes aos processos exe-
cutados pela instituicdo, assim como a percepgao
organizacional elaborada pela AUDIN com as varia-
veis materialidade, relevancia e criticidade.

Na Tabela 5 consta um pequeno resumo de
todas as matrizes de risco identificadas.

TABELA 5 - MATRIZES DE RISCO

TOTAL DE
UNIVERSIDADES

MATRIZES DE RISCO IDENTIFICADAS POR RODRIGUES (2018)

RODRIGUES | PESQUISA
(2019)

Os processos sdo avaliados com base nos critérios da materialidade, relevancia
e criticidade, a fim de apurar o risco inerente a priorizagdo das atividades para 29 22
serem realizadas.

Matriz de Risco
Basica

Matriz de Risco  E realizada a hierarquizacdo das acoes a serem realizadas de acordo com a viséo

UFABC dos gestores dos niveis estratégico, tatico e operacional e da auditoria interna.
Matriz de Sao considerados o planejamento estratégico, a estrutura de governanca, as
1 expectativas da alta administragdo, o gerenciamento de riscos e os controles
Analise de . ~ . s
Processos existentes. Baseando-se nesses elementos, sdo aplicados os critérios de 2 5

relevancia, materialidade, criticidade e oportunidade, associados a niveis de

il - IR prioridade elencados pela prépria equipe de Auditoria.

Matriz de Risco Criadas pela prépria entidade. As duas universidades identificadas foram: UFFS 2 26
Préprias (considerada nesta pesquisa como Matriz de Risco Santa Catarina) e UFMG.

NOVAS MATRIZES DE RISCO IDENTIFICADAS NA ATUAL PESQUISA

Os principais processos de trabalho sdo agrupados em dois grandes grupos de macroprocessos, finalisticos e de
apoio, 0s quais sdo avaliados segundo fatores de riscos baseados em consultas a publicagdes técnicas, planos
de auditoria, assim como na experiéncia da equipe de auditoria.

Matriz de Risco
UFAC

A matriz de riscos desenvolvida pela AUDIN considera as despesas empenhadas na instituicdo no ano anterior,
Matriz de Risco  considerando tanto a modalidade de licitagdo quanto a natureza das despesas, conforme o relatério do Tesouro
UFG Gerencial. Os topicos sdo classificados de acordo com os critérios de materialidade e criticidade, visando
identificar e priorizar os riscos mais relevantes e impactantes para a instituigao.

Na primeira fase, utilizou-se o Método de Priorizagdo de Processos (MPP) para selecionar as dreas auditaveis
prioritdrias, levando em consideragdo respostas dos gestores sobre fatores qualitativos e quantitativos dessas
dreas. Na segunda fase, foram considerados o numero de denuncias e reclamagdes registradas na Ouvidoria
da Universidade para as dreas selecionadas. Na terceira fase, a equipe de Auditoria Interna realizou andlises e
consideragdes, resultando na reclassificagdo das dreas a serem auditadas. Na quarta e ultima fase, houve uma
consulta a alta administragdo para validar as dreas selecionadas, conhecer suas expectativas e, se necessario,
incluir dreas, processos ou atividades consideradas de alta relevancia para a Universidade. O resultado desse
processo foi a defini¢do das areas, setores, processos e atividades que seriam auditadas no préximo exercicio.

Matriz de Risco
UNIFEI
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TOTAL DE
UNIVERSIDADES

MATRIZES DE RISCO IDENTIFICADAS POR RODRIGUES (2018)

RODRIGUES | PESQUISA
(2019)

Matriz de Risco
UFPB

Matriz de Risco
UFAL

Matriz de Risco
UFJF

Matriz de Risco
UFRN

Matriz de Risco
UFRJ

Matriz de Risco
UFCG e UFPE

Matriz de Risco

A Matriz de Risco foi obtida através da soma da pontuagdo dos trés fatores de risco: (1) aplicacdo de
questiondrio para coleta de dados junto as diversas unidades administrativas da UFPB, com abordagem da
visdo do gestor sobre os fatores Ambiente, Avaliagdo de Riscos, Procedimentos, Informagdo e Comunicagdo e
Monitoramento; (2) a natureza da atividade desenvolvida pela unidade (atividades finalisticas e atividade meio);
e (3) o intervalo de tempo entre a ultima auditoria e 0 momento do planejamento.

Inicialmente, foi realizada a analise das metas de cada uma das oito perspectivas constantes do Plano de
Desenvolvimento Institucional (PDI) da UFAL para o periodo 2013-2017. Apés a identificagdo dos riscos foi
feita andlise com o objetivo de caracterizd-los quanto a probabilidade de ocorréncia, impacto, materialidade,
relevancia e criticidade, sendo destinado um percentual de 10% das horas disponiveis para as atividades
selecionadas por este critério de riscos.

Questiondrios foram aplicados a Alta Administragdo com o objetivo de registrar o entendimento desta sobre os
principais processos institucionais e os riscos a eles associados. Para a sele¢do dos processos foram utilizados
os seguintes critérios: (1) eles deveriam estar listados nos quadrantes de maior Impacto x Probabilidade
da matriz de riscos; (2) Prioridade para areas e processos ainda nao auditados; (3) Prioridade para processos
citados recorrentemente no questiondrio aplicado; (4) Racionalizagdo das agdes de controle, excluindo-
se processos judicializados, em fase de judicializagdo e/ou que foram/estdo sendo auditados pelos érgdos de
controle; (5) Rodizio de énfases.

A Universidade Federal do Rio Grande do Norte j& possui o gerenciamento de riscos mapeados pela Secretaria
de Gestdo de Projetos (SGP), sendo os trabalhos elencados conforme os riscos mapeados e a pontuagdo em
conformidade com a quantidade de eventos de riscos gerenciados.

Inicialmente, elegeram-se trés Questdes Problema, das quais as respostas alcancgadas, junto com os resultados
da pesquisa sobre os precos praticados pelas unidades, subsidiam as conclusées da equipe de auditores. Foram
aplicadas subquestdes por meio de Técnicas de Auditoria adequadas a anadlise de processos, setores e pessoas
avaliadas, que auxiliaram na obtencdo do resultado quantitativo e qualitativo do desempenho da gestéo, de cada
unidade gestora da amostra, e proporcionam alcancar os Achados de Auditoria.

Aplicaram-se questiondrios junto aos Gestores Estratégicos baseados na Estrutura Integrada do COSO (Comité
das Organizagdes Patrocinadoras da Comissdo sobre Fraudes em Relatérios Financeiros) para avaliagdo de
Riscos de probabilidade e impacto inerentes aos processos executados pela Institui¢do, assim como a percepgao
organizacional elaborada pela AUDIN com as seguintes varidveis: materialidade, relevancia e criticidade.

E adotada por 13 entidades e contém pontuacées referentes a probabilidade e impacto dos riscos, sendo que
as entidades ndo utilizam somente este unico critério. A Universidade Federal do Rio Grande (FURG) utiliza,

;’?c?;:gisifdr:le o também, a vulnerabilidade (Utilizagdo de Sistemas Informatizados —TI, Mecanismos de Controle e Auditoria
Impacto Externa/Interna). A Universidade Federal de Ouro Preto (UFOP) utiliza o lapso entre auditorias e existéncias de
= recomendagdes da CGU e de determinagdes do TCU.
Fonte: Dados da pesquisa (2023).
5. CONSIDERACOES FINAIS Desde o ano de 2015, as auditorias internas

O gerenciamento de risco surgiu, na década de
90, como uma forma de auxiliar as organizacbes a
avaliarem seus riscos e controla-los, baseando-se
na tolerancia e apetite ao risco da entidade. Com
isto, é possivel auxiliar a administragdo no alcance
dos objetivos organizacionais, sua continuidade e
efetividade.

As unidades de auditoria interna foram institu-
idas, entdo, para inicialmente avaliar os controles
internos, mas com a evolugdo dos normativos e
o aperfeicoamento do desenvolvimento das ativi-
dades, estas unidades cada vez mais vém atuando
proativamente na gestdo de riscos e na consecugdo
dos objetivos estratégicos.

governamentais precisam elaborar, anualmente, o
plano de auditoria interna baseado em riscos. Este
artigo procurou responder ao seguinte questiona-
mento: Como € o processo de planejamento das ati-
vidades das Auditorias Internas com foco na gestdo
de risco nas universidades federais brasileiras? Por
meio de transparéncia passiva e analise documental,
evidenciou-se o planejamento das atividades da AU-
DINs e as matrizes de risco para o ano de 2019 encon-
tradas em 62 universidades publicas federais, assim
como destacou as metodologias mais utilizadas na
elaboracdo dos PAINTS, bem como, identificou os
participantes na elaboracdo do planejamento das
atividades e as demandas inerentes a esse setor.
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A metodologia, conforme a percepcéo dos riscos
inerentes aos processos, busca reduzir a subjetivi-
dade que envolve as avaliagdes pessoais, aperfeico-
ando a compreensdo dos processos, 0s riscos e os
controles existentes, apresentados sob a perspectiva
dos gestores e da unidade de Auditoria, visando o
atendimento das premissas estabelecidas no plane-
jamento estratégico estabelecido na entidade.

Os principais resultados encontrados por meio
da analise dos PAINTSs foram: as regides com mais
universidades e, portanto, mais auditorias internas
foram o Sudeste e o Nordeste; a Matriz de Risco
(MR) mais utilizada é a MR bésica, em 22 unidades,
porém, houve um declinio, dado que em 2015, 29 uni-
versidades adotavam-na; as metodologias mais co-
muns foram baseadas na selecdo dos trabalhos com
base na avaliagdo de riscos realizada pela AUDIN e
selecdo dos trabalhos com base em fatores de riscos
e; por fim, os participantes na elaboragdo do PAINT
foram, prioritariamente, a auditoria interna com o
auxilio dos gestores em 33 universidades.

Verificou-se que houve um incremento subs-
tancial na quantidade de entidades utilizando a
auditoria baseada em riscos para a elaboracdo do
planejamento das suas respectivas atividades. Con-
tudo, nem todas as atividades podem ser analisadas
conforme o tipo de risco, pois a propria AUDIN deve
atender demandas oriundas de obrigacdo normativa,
a pedidos da Alta Administragdo, bem como em de-
corréncia de motivos fortuitos.

A participagdo dos gestores no planejamento
das atividades a serem realizadas pelas auditorias
internas nas universidades federais ¢ fundamental
para a obtencdo de uma abordagem mais abran-
gente e direcionada, tendo em vista que promove
uma maior compreensdo dos riscos e desafios es-
pecificos enfrentados pela instituicao, facilita a coo-
peracgado entre as partes envolvidas, aumenta a com-
preensdo das recomendacoes e fortalece a cultura de

responsabilidade e transparéncia. Somente com o
engajamento comprometido dos gestores serd pos-
sivel estabelecer um ambiente propicio para a gestao
efetiva de riscos e garantir a efetividade dos esforcos
nessa area, resultando em beneficios tangiveis para
a instituicao.

A gestao de riscos nas entidades publicas e sua
efetividade nas agdes executadas na entidade podem
permitir uma melhor execugdo das atividades, maior
oferta de servicos publicos de qualidade e menos
casos de corrupcgdo e fraudes, haja vista um me-
lhor e mais eficiente sistema de controle interno na
entidade.

O presente trabalho buscou contribuir com a
divulgacdo e andlise das metodologias adotadas
pelas AUDINSs para analisarem os riscos envolvidos
nos processos da entidade, mas nao analisou como
estd sendo efetuado o processo de implantagéo e
gerenciamento de riscos nas entidades de forma
institucional.

H4 de se considerar que esta pesquisa nédo con-
siderou como as mudancas nas regulamentagoes,
ao longo do tempo, podem ter impactado as praticas
de auditoria interna e gestdo de riscos. Ademais, as,
caracteristicas relacionadas ao porte, complexidade
e areas de atuacdo afetam a adocdo de praticas de
auditoria interna e gestao de riscos, constituindo-se
como lacunas para pesquisas complementares.

As pesquisas futuras recomenda-se identificar
e analisar como estd sendo efetuado o processo
de gerenciamento de riscos institucionalmente e
como estd impactando na gestdo da entidade e das
unidades auditadas esta mudanca de paradigma.
Também é sugerida a verificagdo de como a AUDIN
estd participando destes processos e como esta
sendo refletido em seus trabalhos de avalicdo dos
controles internos, assim como na medicdo dos re-
sultados obtidos.
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