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RESUMO

Levando em consideragdo a crescente inser¢do de praticas consensuais no Direito
Administrativo e as recentes alteragdes trazidas pela Lei n° 14.230/21 e introduzidas na lei de
improbidade administrativa, pesquisa-se sobre o Acordo de Nao Persecu¢do Civil com o
objetivo de reconhecer os pressupostos legais para a sua aplicagdo nas a¢des de improbidade
administrativa. Para isso, ¢ importante analisar as modificacdes e conhecer os requisitos
trazidos pela nova legislagdo e comparar com as normas infralegais editadas pelos 6rgaos do
Ministério Publico para verificar compatibilidade entre elas e pesar como o Poder Judiciario
esta atuando no momento da homologacdo do acordo. Realiza-se, entdo, uma pesquisa através
de levantamento bibliografico em livros, artigos, doutrina, jurisprudéncias acerca do objeto de
estudo e, posteriormente, o aprofundamento da legislacdo administrativa aplicaveis ao novo
instituto consensual e das Resolu¢des e Orientacdes editadas pelo Ministério Publico para
oferecer suporte para seus membros na celebragdo do acordo. Diante disso, verifica-se que a
Lei n°® 14.230/21 trouxe parametros necessarios para a aplicacdo do acordo e afastou duvidas
a respeito da possibilidade de atuacdo consensual nas agdes que versem sobre improbidade
administrativa e as normas infralegais editadas pelo Ministério Publico sdo aptas a disciplinar
a atuacdo dos Entes legitimados no momento de celebracdo do novo instituto consensual de
resolucdo de conflitos, desde que as normas infralegais do MP ndo frustrem a aplicagdo da
norma legal, o que impde a constatagao de que o ANPC constitui um importante instrumento
juridico para a satisfagdo do interesse publico de forma célere e eficiente, a fim de atribuir

sancdes aos agentes causadores de atos improbos.

Palavras-chave: acordo de ndo persecucao civil; improbidade administrativa; consensualismo.



ABSTRACT

It takes into account the insertion of consensual practices, changes in the Law brought and
recent by Law 14.230/21 for its application in administrative improbity actions. Therefore, it
is important to analyze how and compare the bodies of the Public Ministry to verify the
approval and compare the bodies of the Public Ministry to verify how the Judiciary is among
them and not know the requirements required by the approval of the agreement. The research
was then carried out through a survey, jurisprudence about the study, and, later, a deepening of
the administrative doctrine to the new consensual institute of Resolutions and Guidelines
edited by the Public Ministry to offer support to its members in the conclusion of the
agreement. Given this, it is verified the norms that Law 14.230/21 parameters of application
of the agreement and changed the possibility of operation with verification of improbity in the
actions that the Public Prosecutor's Office can edit and according to the Public Ministry is
ably edited by the Public Prosecutor's Office to discipline the legitimate action at the time of
celebration of the new consensual institute of conflict resolution, provided that the infrarenal
rules of the Public Prosecutor's Office do not frustrate the legal norm, which imposes the
finding of important that the ANPC is a legal instrument for attention to the public interest in

a manner and efficiently, to identify the agents causing acts of misconduct.

Keywords: civil non-prosecution agreement; administrative dishonesty; consensualism.
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1 INTRODUCAO

O Poder Judiciario, segundo dados do CNIJ,! enfrenta uma grande demanda de
acdes judiciais e os nimeros crescem a cada ano. Cada vez mais a sociedade busca a solucao
de conflitos por meio do Poder Judiciario. Com isso, as demandas sofrem com problemas de
morosidade devido a grande quantidade de processos e o principio da celeridade processual,
elencado na Constitui¢do Federal, acaba permanecendo indécuo sem atingir o resultado
esperado e a impunidade prevalece.

O consensualismo surge nesse cendrio como método alternativo de solucdo de
conflitos envolvendo os Entes publicos e trouxe implicagdes em varios sistemas do Direito e,
consequentemente, no Direito Administrativo. E o mais, trouxe uma mudanga de paradigmas
na seara da acdo de improbidade administrativa, e com isso, passando a possibilitar o acordo
consensual em face dos atos elencados na Lei n® 8.429/92.

Antes da entrada em vigor da Lei n°® 13.964/19, conhecida como Pacote Anticrime,
era vedada pelo ordenamento juridico brasileiro a solu¢do consensual em matéria de
improbidade administrativa. O art. 17, § 1° da Lei n°® 8.429/92 vedava a transagdo, o acordo
ou a conciliacdo nas a¢des de improbidade administrativa. No entanto, o Pacote Anticrime
trouxe a possibilidade de celebracdo do acordo de ndo persecucdo civil, mas ficou sem
regulamentac¢do legal devido aos vetos do Presidente da Republica no texto que disciplinava
tal instituto.

Para solucionar a lacuna deixada, foi editada a Lei n° 14.230/21 que alterou
dispositivos na Lei de improbidade administrativa e, com isso, passou a disciplinar o acordo
de nao persecugao civil no art. 17-B da Lei n° 8.429/92 trazendo a possibilidade do Ministério
Publico buscar solucdo consensual. Contudo, antes da Lei n°® 14.230/21 entrar em vigor, ja
havia normas infralegais editadas por 6rgdos do Ministério Publico com a finalidade de
regular a celebracdo de acordos pelos membros do Ministério Piblico em matéria de
improbidade administrativa.

Com isso, o presente trabalho visa esclarecer a aplicagdo do novo instituto
juridico nas agdes de improbidade administrativa. Para isso, serd necessario analisar as
modifica¢des introduzidas na Lei n° 8.429/92 (lei de improbidade administrativa), pela Lei n°

13.964/19 (pacote anticrime), ¢ pela Lei n° 14.230/21 em relagcdo ao acordo de ndo

'STJ. Justica em Numeros 2020. Disponivel em: <WEB-V3-Justiga-em-Numeros-2020-atualizado-em-25-08-
2020.pdf (cnj.jus.br)> Acessado em: 11 mai. 2022.
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persecucdo civil e compreender a compatibilidade das normas infralegais dos orgdos do
Ministério Publico com a nova legislacao.

Além disso, sendo o estudo comparado da legislagdao, em sentido amplo, ser de
extrema importancia para compreender o novo instituto do Acordo de Nao Persecugao Civil e
evitar inseguranca juridica na sua aplicacdo, se faz necessario analisar os requisitos trazidos
pela nova lei de improbidade e verificar como o Poder Judiciario estd atuando no momento de
homologac¢ao do acordo de ndo persecugao civil.

Para desenvolver a pesquisa, sera necessario o levantamento bibliografico em
livros, artigos, doutrina, jurisprudéncias acerca do objeto de estudo sobre o Acordo de Nao
Persecucdo Civil em agdo de improbidade administrativa. Com isso, busca-se obter suporte
tedrico sobre o tema e sua aplicagdo no ordenamento juridico com o objetivo de entender os
conceitos inerentes ao tema e explicitar sua aplicabilidade.

Primeiramente foi necessario realizar a leitura da legislacdo sobre a agdo de
improbidade administrativa e, posteriormente, sobre o Acordo de Nao Persecugdo Civil,
analisando a historia de sua aplicagdo no Brasil e os desafios contemporaneos do seu emprego.
Em um segundo momento foi fundamental analisar a Resolugao n°® 179/2017 do CNMP, a
Orientagdo n° 10 do MPF e as resolucdes editadas pelo Ministério Publico nos diversos
Estados da federagdo para verificar os requisitos trazidos pelas Resolucdo e compreender se
esses requisitos estdo em consonancia com a Lei n® 8.429/92 e com as alteragdes trazidas pela
Lei n° 14.240/2021 e, com isso, verificar a compatibilidade das normas infralegais emitidas
pelos 6rgaos do Ministério Publico com a nova legislagao.

Desse modo, para entender como o consensualismo adentrou no ordenamento
juridico brasileiro, no primeiro capitulo sera analisado a evolu¢do do consensualismo no
mundo e no Brasil. Com isso, serd explicitado o contexto historico de surgimento da pratica
consensual e, de forma sucinta, as leis editadas que contém aspectos consensuais para solucao
de conflitos. Ainda mais, serd tratado o principio da indisponibilidade do interesse publico,
superando a ideia de que o principio constitui em obstaculo para a solugdo consensual em
matéria de improbidade administrativa.

Também no primeiro capitulo, se faz necessario a andlise do art. 26 da Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro como permissivo genérico para a celebragdo de
acordos no ambito da Administragdo Publica. Como também o estudo das diversas resolugdes
dos 6rgaos do Ministério Publico Federal e dos Estados para compreender como os acordos

estavam sendo celebrados antes da entrada em vigor da Lei n° 14.230/21.
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No segundo capitulo, serd apresentada a acdo de improbidade administrativa e
suas caracteristicas, como a natureza juridica e os legitimados para propor a agdo. Interessante
salientar a mudanga no rol dos legitimados com o advento da Lei n° 14.230/21, segundo a
qual passou a prever a exclusividade do Ministério Publico para propor a agao e, com isso,
excluindo a pessoa juridica interessada. Contudo, a norma foi contestada no Supremo
Tribunal Federal e a andlise da ADI 7042 e ADI 7043 vai trazer clareza quanto os Entes aptos
a propositura da acao e também aptos a celebrar o acordo de nao persecugao civil.

No terceiro capitulo, busca-se elucidar a aplicacdo do acordo de ndo persecugao
nas agoes de improbidade administrativa. Para isso, o presente trabalho discutird a natureza
juridica do ANPC, os legitimados para celebrar o acordo, os momentos para celebracdo, os
requisitos trazidos na LIA e nas normas infralegais do Ministério Publico, as sangdes
passiveis de ser objeto do acordo e a prescri¢ao. Os temas tratados sofreram alteracdes a partir
da Lei n°® 14.230/21 e necessita ter o estudo aprofundado para evitar inseguranca juridica na

aplicacdo do instituto.

2 EVOLUCAO DO CONSENSUALISMO

O Poder Judiciario enfrenta um crescente nimero de demandas e esse fendmeno
ha muito tempo tem sido objeto de estudo no Brasil e no mundo. Como forma de minimizar a
judicializagdo de demandas ocorridas nos diversos setores da sociedade, a solugdo consensual
surge como alternativa frente a hipertrofia do Poder Judicidrio. Para isso, ¢ necessario
entender as bases que estruturam o principio do consensualismo e sua natureza.

A transi¢do ocorrida entre a administracdo imperativa e a administragao
consensual se d4 de maneira gradual. O Direito Administrativo evolui com a sociedade e esta
atrelado a aspectos histdricos e sociais. Com isso, a mudanca de paradigmas em relagdo a
atividade administrativa do Estado deve ser analisada em conformidade com a evolugao
histérica da sociedade e as caracteristicas existentes no periodo observado.

O jus puniendi do Estado tem carater coercitivo com base em um sistema juridico
unitario,? o qual possui divisdes em sistemas e subsistemas de protecio aos bens juridicos dos
diversos ramos do direito, formando subsistemas punitivos de direito ptublico, como exemplo

o direito administrativo sancionador. Contudo, a divisdo exposta ndo descaracteriza a unidade

2 GUARDIA, G. E. R. S. Principios processuais no direito administrativo sancionador: um estudo a luz das
garantias constitucionais. Revista Da Faculdade De Direito, Universidade de Sao Paulo, 109, 773-793. 2014.
Disponivel em: https://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/89256 Acesso em: 08 nov. 2022.
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do direito punitivo do Estado, o qual deve ter seus elementos basilares preservados na
aplicacdo dos sub-ramos.

Nesse sentido, o uso da forga foi por muito tempo objeto central das atividades
administrativas, as quais se valiam da imperatividade para atingir seus fins. A Administragao
Publica teve seus primdrdios na Franga por volta do século XVIII com o advento da
Revolugdo Francesa, a qual superou o Estado absolutista e possibilitou a transferéncia da
funcdo administrativa, até entdo concentrada na pessoa do soberano, para um ente
independente.’

Dessa forma, mesmo apds a Revolucdo Francesa, com a superagdo gradual do
absolutismo, o modelo de administragdo que estava em desenvolvimento na Franca trazia
caracteristicas de imperatividade do Estado absoluto impossibilitando a aderéncia a institutos
que possibilitassem a transacdo que melhor alcancgasse a satisfagdo do interesse publico.

Nesse sentido, as for¢as que regem o poder podem se da pelo antagonismo ou pela
cooperagdo. O primeiro, leva ao conflito de poder e, com isso, conduz ao progresso com a
possibilidade de perda de vidas e valores humanos. Ja a cooperacao consiste na relacdo entre
diversas fontes de poder para atingir fins comuns, proporcionando a conciliagdo de interesses
e, consequentemente, o desenvolvimento das solugdes consensuais.*

O consensualismo nasceu de debates doutrinarios na Europa. Os debates trataram
de “temas que viriam a estruturar a atuagdo consensual, como participacdo administrativa,
atividade privada administrativa, autonomia privada da administragdo e contrato de direito
publico.”

Diante disso, os institutos que tratam de solugdo consensual no Direito
Administrativo foram aos poucos sendo introduzidos no ordenamento juridico com o escopo
de consolidar a pratica consensual na atividade administrativa. © Os atributos de
imperatividade e unilateralidade presentes desde os primordios da Administragdo Publica vao
perdendo o carater absoluto e sendo relativizados frente a crescente atuagdo concertada da

Administragdo Publica frente os administrados.

3 NETO, Diogo de F. M. Novos Institutos Consensuais Da Ag¢do Administrativa. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro, 231: 129-156,  jan./Mar. 2003. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/45823/45108. Acesso em: 15 ago. 2022.

4NETO, 2003.

5> PALMA, Juliana Bonacorsi. Atua¢io Administrativa Consensual: Estudo dos Acordos Substitutivos no
processo administrativo sancionador. 2010. (Mestrado em Direito) — Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, SP,
2010.

¢ QUINT, Gustavo R. S. A Légica do Consenso na Administragio Piublica e o Artigo 26 da Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro: alcance, limites e possibilidades. 2019. (Mestrado em Direito) —
Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépolis, SC, 2019.
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2.1 CONSENSUALISMO NO DIREITO ADMINISTRATIVO

A compreensdo do consensualismo no Direito Administrativo passa pelo estudo
dos institutos juridicos e principios que estruturam a Administragdo Publica, objeto de estudo
do Direto Administrativo e pela percepcao dos institutos do Direito estrangeiro, a qual o
Direito Administrativo brasileiro utiliza como base.” Nesse sentido, segundo Maria Sylvia
Zanella Di Pietro, “as transformacgdes do Direito Administrativo apontadas pelos autores
europeus sdo praticamente as mesmas proclamadas pela doutrina brasileira, como a
constitucionalizagdo, a privatizacdo (ou fuga do direito publico), a consensualidade, a
democratizagdo.”®

O constitucionalismo se desenvolveu no Brasil a partir da redemocratizacao do
Estado com o advento da Constitui¢cdo Federal de 1988. O Brasil passava de um Estado com
caracteristicas autoritarias para um Estado Democratico de Direito. Dessa forma, a partir do
advento da Carta Politica de 1988, se evidenciou o maior periodo de estabilidade politica
perceptivel no territorio brasileiro.’

Assim sendo, a constitucionalizagdo do direito promoveu a incidéncia das normas
constitucionais nos diversos sistemas juridicos existentes e, consequentemente, no Direito
Administrativo. Os principios e regras constitucionais passaram a ser de observancia
obrigatoria para todos da administracdo e para os administrados, ou seja, a Constituicdo
Federal passa a ser objeto central de todo o ordenamento juridico.

Nesse sentido, Diogo De Figueiredo Moreira Neto assegura que:

“...0 constitucionalismo contemporaneo ndo invade a area da filosofia dos valores,
como alegam seus criticos, mas, ao contrario, ampliou-se suficientemente a ponto de
permitir que valores sociais, econdmicos e culturais, em geral passassem a ser

autopoieticamente absorvidos na ordem constitucional, do que resulta uma nova e

. Py ~ : 10
sempre renovavel feigdo nas relagdes entre sociedade e Estado.”

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 33. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020.

8 DI PIETRO, 2020, p. 110.

® BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizagdo do Direito (O triunfo tardio do direito
constitucional no Brasil). Revista De Direito Administrative. Rio de Janeiro, 240, 1-42. Disponivel em:
https://doi.org/10.12660/rda.v240.2005.43618. Acesso em: 10 out. 2022.

1"NETO, 2003, p. 138.
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Com a mudanga de paradigmas promovida pela redemocratizacdo no Brasil, o
estudo da consensualidade comecou a ganhar forca. O tema foi trazido pela doutrina brasileira
ap6s contato com as producdes académicas no Direito Administrativo italiano e, de forma
mais sucinta, no Direito Administrativo espanhol. A partir disso, com o advento dos anos
1990, o consensualismo teve seu estudo inserido no Brasil de forma técnica.'!

Antes disso, o direito administrativo desde os primérdios teve suas bases
estabelecidas nos atributos da imperatividade e da unilateralidade. Essas duas caracteristicas
foram incorporadas para defender os interesses do Estado e impor comportamentos. Essa
imposicdo ndo abria margem para resolugdo consensual de conflitos como forma de satisfazer
o interesse piblico e as controvérsias eram submetidas ao poder de coer¢io do Estado.'

Superado esse entendimento, a atuagcdo consensual da Administragao Publica pode
ser encontrada na pratica administrativa dos Entes publicos, regulamentos e legislagdes
dispersas no Brasil. Nesse sentido, Pedro Henrique Pedrosa Nogueira assegura que ndo ha
duvidas a respeito da possibilidade deixada pelo ordenamento juridico para as partes litigantes
processuais participarem da constru¢do da atividade procedimental.'

Contudo, a atividade administrativa pautada na consensualidade ndo esta disposta
em um Unico codigo ou lei, sendo necessario o estudo das diversas legislagdes para identificar

1.1* Tendo no Brasil diversas legislagdes esparsas tratando de

os pontos de atuacdo consensua
atuacdo consensual.

Entre elas, por exemplo, estd o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC),
disciplinado pela Lei n°® 7.347/85; Termos de Compromisso de Cessacao (TCC), disciplinado
pela Lei n°® 12.529/11; Termo de Compromisso da CVM, exposto na Lei n° 12.846/13;
Acordo de leniéncia (Lei n° 12.529/11); os acordos e transa¢des no ambito do Juizado
Especial Federal (Lei n° 10.259/01); e o acordo de nao persecucdo civil, instituto trazido pela
Lei n° 13.964 de 2019, a qual trouxe a possibilidade de utilizagdo de métodos consensuais nas
acoes de improbidade administrativa.

O Termo de Ajustamento de Conduta (TAC), disciplinado no art. 5°, §6° da Lei n°

7.347/85'3, consiste no acordo celebrado entre os interessados envolvendo direitos coletivos e

1 PALMA, 2010.

2NETO, 2003.

I3 NOGUEIRA, P. H. P. A Clausula Geral do Acordo de Procedimento no Projeto do Novo CPC (PL 8.046/2010).
In: KOEHLER, Frederico. Novas Tendéncias do Processo Civil: estudos sobre o projeto do novo. Salvador: Ed.
Jus Podivm, 2013. Vol. 1, 14-24.

4 SILVA, Flavio M. V. Do Conflito ao Consenso: reflexdes sobre a mediagdo envolvendo a administragio
publica. Revista da Advocacia Publica Federal. Brasilia, v. 5. 104-118, 2021. Disponivel em:
https://seer.anafenacional.org.br/index.php/revista/article/view/139. Acesso em: 29 ago. 2022.

IS BRASIL. Lei n. 7.347, de 24 de julho de 1985. Disciplina a acfo civil publica de responsabilidade por danos
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de natureza facultativa. Podendo ser celebrado pelas partes por meio de obrigacdes de fazer,
ndo fazer ou reparar dano.'® Dessa forma, possuindo carater de acordo substitutivo da agio
judicial com a finalidade de buscar o interesse publico de forma mais célere.

Segundo Mateus Bertoncini, essa forma de solu¢ao consensual de conflitos sé
deve ser utilizada em casos de menor potencial ofensivo, apesar da Resolugdo 179/2017-
CNMP ndo ter feito essa ressalva. Caso haja gravidade nos atos praticados, 0 membro do
Ministério Puablico devera propor a agdo de improbidade nos casos em que importe em perda
do cargo e em suspensio dos direitos politicos.!”

O Termo de Compromisso de Cessa¢ao (TCC), previsto no art. 85 da Lei n°
12.529/2011,'® diz respeito ao acordo celebrado pelo Conselho Administrativo de Defesa
Economica — CADE nos casos de infragdes a ordem econdmica. O acordo pode ser celebrado
por pessoas fisicas ou juridicas e o procedimento investigatorio ficara suspenso enquanto os
termos do acordo estiverem sendo cumpridos.

Um ponto relevante ¢ que o Termo de Compromisso de Cessagdo ndo gera efeitos
na seara penal. Se for de interesse do acordante em realizar acordo de delacdo premiada,
devera acordar com o Ministério Publico ou Policia Federal. Nesse caso, o CADE atuara
apenas auxiliando os participantes do Termo de Compromisso de Cessagdo nesse dialogo.'”

O Termo de Compromisso da Comissao de Valores Mobiliarios — CVM consiste
na solug¢do consensual de litigios administrativos no ambito da CVM. Cabe destacar que o
acordo nao implicara a confissdo do acusado. O mesmo se comprometera a ndo cometer a
pratica ilegal no futuro e deve cumprir os termos do acordo como o ressarcimento dos lucros

obtidos com a pratica ilegal®® e a indenizacio de danos difusos.?!

causados ao meio-ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e
paisagistico e da outras providéncias. Didrio Oficial da Repiblica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 24 jul.
1985. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L7347Compilada.htm> Acesso em: 10 set.
2022.

16 SAIKALI, Lucas Bonnoni; CABRAL, Flavio Garcia. O TAC como instrumento de consensualidade na
improbidade administrativa. Revista Brasileira de Pesquisa Juridica. Avaré, v. 2, n. 1, p. 27-52, jan./abr. 2021.
Disponivel em: https://ojs.eduvaleavare.com.br/index.php/rbpj/article/view/14/22. Acesso em: 4 set. 2022.

17 BERTONCINI, Mateus. Crise da Jurisdi¢cdo e a Resolugdo n. 179/2017 do Conselho Nacional do Ministério
Publico: € possivel o ajustamento de conduta em matéria de improbidade administrativa? Sequéncia
(Florianopolis). Florianopolis, n. 79, p. 63-88, ago. 2018. Disponivel em: http://dx.doi.org/10.5007/2177-
7055.2018v39n79p63. Acesso em: 08 ago. 2022.

18 BRASIL. Lei n. 12.529, de 30 de novembro de 2011. Estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 30 nov. 2011. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2011/1ei/112529.htm> Acesso em: 10 set. 2022.

19 CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA. Guia: Termo de Compromisso de
Cessacao para casos de cartel. Brasilia, maio/2016. Disponivel em: https://cdn.cade.gov.br/Portal/centrais-de-
conteudo/publicacoes/guias-do-cade/guia-tcc-atualizado-11-09-17.pdf. Acesso em: 02 out. 2022.

20 WELLISCH, Julya Soltto Mayor; SANTOS, Alexandre Pinheiro. O Termo de Compromisso no Ambito do
Mercado de Valores Mobiliarios. Revista de Direito Bancario e do Mercado de Capitais. Rio de Janeiro, n° 4,
p. 99/113. Disponivel em: https://www.bsmsupervisao.com.br/assets/file/publicacoes-e-
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O acordo pode ser proposto antes do julgamento em primeira instdncia em
qualquer momento do processo instaurado pela CVM. A proposta de acordo ¢ avaliada pelo
Comité de Termo de Compromisso (CTC) e o mesmo sujeita um parecer ao Colegiado da
CVM, o qual decidira se o acordo serd aceito ou ndo com base no parecer apresentado pelo
CTC.

O Acordo de Leniéncia, disposto no artigo 86 da lei que estrutura o Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia, disposto na Lei n°® 12.529/11,%? traz a possibilidade de
cooperacao do acusado de infragcdes a ordem econdmica em contrapartida terd uma brandura
das san¢des. Com isso, as autoridades podem ter acesso a provas e a identificacdo dos demais
infratores por meio da colaboragdo do acordante.

Segundo Alex José Trindade Fernandes, o Estado faz com que os proprios
acusados ajudem na investigacdo, em troca teria a punicdo minimizada em decorréncia da
ajuda oferecida. Conforme os cartéis se mostram cada vez mais sigilosos e de dificil
investigacdo, o acordo de leniéncia se mostra um instrumento importante no combate a
infragdes anticoncorrencial de forma que as vias tradicionais de investigagdo rotineiramente
se mostram insuficientes para detectar essa modalidade de infragdo.?

Os acordos no ambito dos Juizados Especiais surgiram com a Lei n° 10.259/01,%*
a qual instituiu os Juizados Especiais Civeis e Criminais no ambito da Justi¢a Federal. O
paragrafo unico do art. 10 da referida lei possibilitou os representantes judiciais da Unido,
autarquias, fundagdes e empresas publicas federais a reconhecer a procedéncia do pedido e
transacionar para encerramento do litigio.

Apesar dos acordos no ambito do Juizado Especial Federal ficarem aquém do

5

esperado, 2° sua instituicio em lei apresenta a importancia da consensualidade para a

eventos/JulyaWellichAlexandrePinheiro-TCnomercadodevaloresmobiliarios.pdf. Acesso em: 10 set. 2022

2l COMISSAO DE VALORES MOBILIARIOS. Governo, 2022. Relatério de Atividade Sancionadora: Em
2021, CVM analisou propostas de Termo de Compromisso relacionadas a mais de 100 processos. Disponivel em:
< https://www.gov.br/cvm/pt-br/assuntos/noticias/em-202 1-cvm-analisou-propostas-de-termo-de-compromisso-
relacionadas-a-mais-de-100-processos >. Acesso em: 12 set. 2022.

22 BRASIL. Lei n. 12.529, de 30 de novembro de 2011. Estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 30 nov. 2011. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2011/1ei/112529.htm> Acesso em: 10 set. 2022.

23 FERNANDES, Alex José Trindade. Acordo de leniéncia a luz do ordenamento juridico brasileiro. Contetido
Juridico, Brasilia-DF: 20 maio 2021, 04:25. Disponivel em:
https://conteudojuridico.com.br/consulta/artigos/56518/acordo-de-lenincia-luz-do-ordenamento-jurdico-
brasileiro. Acesso em: 16 set. 2022.

24 BRASIL. Lei n. 10.259, de 12 de julho de 2001. Dispde sobre a institui¢io dos Juizados Especiais Civeis e
Criminais no ambito da Justica Federal. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 12 jul.
2001. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/leis 2001/110259.htm> Acesso em: 10 set.
2022.

25 FARIA, Roberto Gil Leal. Por que sio efetivados poucos acordos nos juizados especiais federais?. Revista da
SJRJ. Rio de Janeiro, n° 24 -  Juizados  Especiais, 93-130.  Disponivel em:
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celeridade processual e a superacdo do principio da indisponibilidade do interesse publico
como impeditivo da consecucao de acordos.

O Acordo de Nao Persecucdo Civil, tema central do presente trabalho, foi
instituido pela Lei n® 13.964/2019, conhecida como pacote anticrime. A lei em questao trouxe
alteracdes na Lei de Improbidade Administrativa (Lei n° 8.429/92) e acrescentou a
possibilidade de celebracdo de acordo de ndo persecugdo civel. Esse acordo era vedado pelo
art. 17, paradgrafo 1° da Lei n° 8.429/92 que trazia a vedagdo a transacdo, a acordo ou a
conciliacao nas agdes de improbidade administrativa.

Contudo, o artigo 17-A que disciplinava o acordo foi objeto de veto pelo
presidente da republica e so veio ser disciplinado com o advento da Lei n°® 14.230/2021. A
referida alterou a lei de improbidade administrativa e disciplinou o acordo de nado persecucao
civil no art. 17-B. Com isso, as agdes que versam sobre improbidade administrativa passaram
a ter a possibilidade de acordo, desde que preenchidos os requisitos trazidos pelo art. 17-B da
Lei n° 8.429/92.2° O referido acordo sera objeto de estudo no capitulo 3 devido ao seu estudo
ser o tema central do presente trabalho e necessitar de exame mais aprofundado.

O estudo das legislagdes citadas se mostra bastante relevante no cenario atual de
democracia no Brasil. Diante da nova ordem de cidadania mais participativa decorrente da
redemocratizacdo causada pela Constituigdo Federal de 1988, a consensualidade ¢ um
processo natural inerente ao presente estagio da organizacao constitucional da Administragao
Publica.?’

Essa preocupagdo com a pratica consensual, como alternativa a acao estatal
baseada na imperatividade e na unilateralidade, contribui para melhorias na governanca,
constitui obstaculos contra abusos estatais, garante a observancia de todos os interesses,
proporciona a decisao mais sabia, impede os desvios morais, aprimora a responsabilidade da
sociedade e faz das ordens do Estado mais eficazes e de facil obediéncia.?®

Os beneficios trazidos pelo autor se exemplificam nos principios consagrados a
partir de uma abordagem consensual no microssistema do Direito Administrativo. Os
principios da legalidade, da seguranga juridica e, especialmente, o da eficiéncia sdo

aprimorados com a utilizacdo de meio consensuais para resolugao de conflitos.

https://www.jftj.jus.br/sites/default/files/revista-sjrj/arquivo/54-184-1-pb.pdf. Acesso em: 19 set. 2022.

26 BRASIL. Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992. 10.259, de 12 de julho de 2001. Dispde sobre as sangdes
aplicaveis em virtude da pratica de atos de improbidade administrativa, Didrio Oficial da Republica Federativa
do Brasil, Brasilia, DF, 02 jun. 1992. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L8429compilada.htm> Acesso em: 10 set. 2022.

2TPALMA, 2010.

B NETO, 2003.
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O principio da eficiéncia, introduzido na Constitui¢do Federal pela emenda
constitucional n°® 19 de 1998, trouxe o dever da administragdo agir com economicidade,
efetividade e transparéncia na gestao da atividade publica. Nesse sentido, a consensualidade
pode ser utilizada como uma alternativa eficiente nos casos em que a atuacao consensual for
possivel para satisfazer o interesse ptiblico e os resultados se mostrarem eficazes.?’

Sendo assim, hd uma relagdo entre eficiéncia e san¢do no ambito do direito
administrativo sancionador,® isto ¢, atentam contra a continuidade dos servigos publicos e
contra os administrados as san¢des derivadas de atos de improbidade administrativa quando
aplicadas de forma incorreta e os ilicitos sdo de defini¢do incerta na legislacao.

Contudo, apesar dos beneficios da atuacdo consensual no ambito do Direito
Administrativo, ha autores que s3o contrarios ao acordo nas agdes de improbidade
administrativa. Esse entendimento tem sustentagdo no principio da indisponibilidade do
interesse publico, sendo o interesse publico ndo passivel de transagdo por ser um direito
indisponivel. Todavia, apesar dos posicionamentos em sentido contrario, a consensualidade
ganha espago no cenario brasileiro e vem sendo introduzida nas legislagdes administrativas

com a evolu¢ao da sociedade.

2.2 SOLUCAO CONSENSUAL E O PRINCIPIO DA INDISPONIBILIDADE DO
INTERESSE PUBLICO

Os principios sdo o alicerce de um sistema e se irradia sobre diversas normas
dando correta interpretacdo das mesmas. Constituem mandamentos nucleares de um
sistema,®! e o regime juridico administrativo possui os principios da indisponibilidade do
interesse publico e da supremacia do interesse publico sobre o privado como supraprincipios.
Melhor dizendo, apesar de serem implicitos no ordenamento juridico, sdo bases para o
surgimento dos demais principios € normas da Administragao Publica.

Segundo José dos Santos Carvalho Filho, com base no principio da
indisponibilidade do interesse publico, o Estado ndo pode dispor de bens e interesses publicos,

devendo atuar sempre em beneficio da sociedade, a qual detém a titularidade desses bens e

29 SILVA, 2021.

30 DEZAN, Sandro Lucio; CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Quem tem medo da responsabilizagio
subjetiva? As teorias da conduta e da imputag@o, para um direito administrativo sancionador constitucionalizado.
Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 11, n. 1. p.689-709, 202.

3 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 28.* Ed. Sio Paulo: Malheiros,
2011.
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interesses. Com isso, o principio da indisponibilidade enfatiza essa sujeicdo da Administragdo
Publica como mera gestora da coisa ptiblica.*

Dessa forma, os o6rgdos administrativos ndo possuem o poder de deliberar sobre
bens e sobre o interesse publico. Essa disponibilidade do interesse publico s6 devera ocorrer
através do Poder Legislativo nas esferas da Unido, dos Estados e dos Municipios, devendo ser
observadas as regras de competéncias dispostas na Constituicdo Federal. Dessa forma, o
principio em questao constitui, segundo parte da doutrina, um dos obstaculos para celebracao
de acordos envolvendo a Administracao Publica.

Nesse sentido seguia o art. 17, §1° da Lei n°® 8.429/92, revogado pela Lei n°
13.964/19, conhecida como “pacote anticrime”. O artigo trazia que “¢é vedada a transacgdo,
acordo ou conciliagdo nas agdes de que trata o caput.” Essa redagdo impossibilitava a
utilizacdo de métodos consensuais de resolu¢do de conflitos no ambito da acdo de
improbidade administrativa.

Essa vedagdo baseava-se no principio da indisponibilidade do interesse publico,
devendo nao sujeitar o interesse publico e a moralidade administrativa a transagdo por
consistir em direitos indisponiveis pertencentes a coletividade e desses direitos ndo poderia
dispor livremente. Contudo, segundo Moreira Neto, ndo hd negociacdo com o interesse
plblico, mas a transacio dos meios para atingi-lo de forma mais eficiente.*?

O conceito de interesse publico ¢ um conceito juridico indeterminado e depende
do momento histérico que esta sendo analisado. Sendo seu conteudo alterado de acordo com
as mudangas na sociedade e por alteracdes legislativas. ** Essas mudancas garantem a
adequacdo com as inspiragdes sociais e surtem efeitos nas instituicdes sociais, relagdes,
comportamentos e, consequentemente, no Direito.

O conceito apresentado pelo doutrinador Celso Antonio Bandeira de Melo se
adequa com a ideia a qual os interesses individuais devem ser considerados exame do
interesse da coletividade. Segundo o autor, o conceito de interesse publico deve ser apreciado
como o conjunto decorrente de interesses individuais das pessoas enquanto membros da
sociedade.®® Esse conceito afasta a ideia de interesse puiblico como interesse do Estado, o qual
nao deve ser utilizado caso o interesse do Estado ultrapasse o interesse da sociedade, que sua

satisfacdo corresponde a finalidade do Estado.

32 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrative. 34. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020.
3 NETO, 2003.

34 SAIKALI; CABRAL, 2021.

35 BANDEIRA DE MELLO, 2011.
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Diante disso, a doutrina nacional classificou o interesse publico em primdrio e
secundario com base no detentor do interesse: sociedade ou Estado. E também classificou em
interesse publico coletivo e difuso. Este quando ha um nimero de pessoas indeterminaveis e
aquele quando ha pessoas determinadas reunidas em grupo ou categoria.’® Sendo assim, o
termo interesse publico ¢ género das espécies: interesse publico coletivo, difuso, primario e
secundario.

Para Hidemberg Alves Frota, o interesse primario corresponde ao interesse geral
da sociedade, ou seja, o interesse de toda a coletividade como um todo.?” Deste modo, o
interesse publico primario com base no interesse geral da sociedade deve prevalecer em
detrimento dos demais interesses.

Esse entendimento também ¢ pacifico na jurisprudéncia no Supremo Tribunal
Federal e do Superior Tribunal de Justica. Sendo objeto de decisao das cortes superiores em
matéria de moralidade administrativa.

O ministro Humberto Martins julgou em 07/02/2013 no REsp 1356260/SC e
alegou a importancia da ponderacdo entre o interesse publico primario € o secundario. Na
decisdo o ministro do Superior Tribunal de Justica trouxe que o interesse publico secundario
deve ser tutelado e consiste no interesse patrimonial da Administragdo Publica, mas esse
interesse secundario ndo deve se sobrepor ao interesse publico primario, que diz respeito a
razio de ser do Estado.®

Para fundamentar a decisdo, o ministro trouxe as palavras de Celso Antdonio
bandeira de Melo, segundo o qual “o Estado, concebido que € para a realizagcdo de interesses
publicos (situagdo, pois, inteiramente diversa da dos particulares), s6 podera defender seus
proprios interesses privados quando, sobre ndo se chocarem com os interesses publicos
propriamente ditos, coincidam com a realizacio deles.”’

Em outra oportunidade, Luiz Fux, ministro do Supremo Tribunal Federal,

argumentou em face do REsp 786.328/RS que:

36 FROTA, Hidemberg Alves. O Principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o Privado no Direito
Positivo Comparado: expressao do interesse geral da sociedade e da soberania popular. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, 239: 45-65. jan./mar. 2005. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/44043 Acesso em: 08 nov. 2022.

37 FROTA, 2005.

38 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Segunda Turma). Recurso Especial n° 1356260/SC. Recorrente:
Ministério Publico do Estado de Santa Catarina. Recorrido: Municipio de Ipumirim. Relator Min. Humberto
Martins. Brasilia, Acordao em 07/02/2013. Disponivel em:
https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/stj/23053534/inteiro-teor-23053535 Acesso em: 13 set. 2022.

3 BANDEIRA DE MELLO, 2011.
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Dai a classificagdo doutrinaria que distingue os interesses primarios da
Administragdo (que sdo os interesses publicos, sociais, da coletividade) e os seus
interesses secundarios (que se limitam a esfera interna do ente estatal). "Assim",
escreveu Celso Antonio Bandeira de Mello, "independentemente do fato de ser, por
definicdo, encarregado dos interesses publicos, o Estado pode ter, tanto quanto as
demais pessoas, interesses que lhes sdo particulares, individuais, e que, tal como os
interesses delas, concebidas em suas meras individualidades, se encarnam no Estado
enquanto pessoas. Estes ultimos ndo sdo interesses publicos, mas interesses
individuais do Estado, similares, pois (sob o prisma extrajuridico), aos interesses de

qualquer sujeito" (REsp 786.328/RS, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 18/10/2007, DJ 08/11/2007, p. 168)*°

Apesar de parte da doutrina apresentar essa distingdo entre interesse publico
primario e secundario e de haver decisdes das cortes superiores no mesmo sentido, essa
classificagdo ndo possui bases concretas e, segundo Cleuber Barbosa das Neves e Marcilio da
Silva Ferreira Filho, o conceito de interesse publico ¢ indeterminado e ndo deve ser
classificado para atender a regimes juridicos diversos.*!

Segundo o autor, a melhor forma ¢ entender o conceito de indisponibilidade do
interesse publico associado a realidade da sociedade atual. Devendo o agente publico ndo se
abster do interesse publico para favorecer o interesse pessoal.*? Nesse sentido, a resolugdo de
conflitos por meio da consensualidade traria vantagens quando analisado o custo-beneficio,
como exemplo a desburocratizacdo do procedimento e a distdncia da morosidade do Poder
Judiciario.

Dessa forma, o principio da indisponibilidade do interesse publico ndo constitui
um obstaculo para a solu¢do consensual no ambito administrativo. No mesmo sentido segue o
Enunciado n® 60 do Conselho da Justica Federal na I Jornada de Preven¢ao e Solucgao
Extrajudicial de Litigios. Segundo o Enunciado, as vias adequadas de solucao de conflitos
previstas em lei, como a conciliacdo, a arbitragem e a mediagdo, sdo plenamente aplicaveis a

Administragdo Publica e ndo se incompatibilizam com a indisponibilidade do interesse

40 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Primeira Turma). Recurso Especial n° 786.328/RS. Recorrente:
Ministério Publico Federal. Recorrido: Tupi Silveira. Relator Min. Luiz Fux. Brasilia, julgado em 18/10/2007,
DJ 08/11/2007, p. 168. Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/stj/8916/inteiro-teor-
100018254 Acesso em: 14 set. 2022.

4 NEVES, Cleuler Barbosa das; FERREIRA FILHO, Marcilio da Silva. Contrapesos de uma Administragdo
Publica Consensual: legalidade versus eficiéncia. Interesse Piiblico — IP. Belo Horizonte, ano 19, n. 103, p. 49-
77, mai./jun. 2017. Disponivel em: https://www.procuradoria.go.gov.br/files/ArtigosPRO/Marcilio/Artigo4.pdf.
Acesso em: 10 set. 2022.

“2NEVES; FERREIRA FILHO, 2017.
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publico, diante do Novo Cédigo de Processo Civil e das autorizacdes legislativas pertinentes
aos entes publicos.*?

A busca pelo interesse publico deve ocorrer pelas vias que melhor tenha esse
interesse atendido. A solucdo consensual busca o combate contra a improbidade e contra a
impunidade de forma mais célere e eficiente em contra partida com as acdes judiciais que
muitas vezes ocorre de forma pouco célere e acaba com a sensagdo de impunidade pela

sociedade.

2.3 PERMISSIVO GENERICO DO ART. 26 DA LINDB

A LINDB, Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, foi disciplinada
pelo Decreto-Lei n° 4.657/42 e teve como objetivo disciplinar a aplicagao das leis em geral.
Seu conteudo trata de validade, eficacia, vigéncia, vigor das leis, interpretacdo das normas,
aplicacdo, conflito de normas no tempo e no espago e normas de direito internacional.

Na época de sua criagdo, a Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro ndo
tinha essa denominacao. Por muito tempo era conhecida como Lei de Introducao ao Codigo
Civil — LICC e tinha como finalidade aperfeicoar o Codigo Civil de 1916 e adequa-lo as
mudangas ocorridas na sociedade, pois a legislacdo civil depois de mais de 25 anos ndo estava
acompanhando as transformacdes sociais.

De acordo com Gustavo Ramos da Silva Quint, a ideia da LICC era modernizar e
adaptar o Codigo Civil, o qual tinha sido elaborado de acordo com as convic¢des do século
XIX. A ideia desse periodo era de que a lei formal era a principal fonte do direito e deveria
disciplinar todas as relagdes juridicas possiveis. Caberia ao intérprete apenas aplicar a lei ao
caso concreto e no caso de lacunas utilizar as fontes secundarias do direito (analogia,
costumes e principios gerais do direito).*

Com a introdugdo da Lei n°® 12.376/2010 no ordenamento juridico brasileiro, a Lei
de Introducao ao Codigo Civil passou a ser denominada Lei de Introdug¢ao as Normas do
Direito Brasileiro dando um carater mais amplo no campo de aplica¢do. Dessa forma, a lei se

tornou mais ampla e abrangendo ndo s6 o direito privado, mas o direito como um todo. Sendo

43 FEDERAL, Conselho da Justiga. Enunciado n° 60. I Jornada de Prevencdo e Solugdo Extrajudicial de Litigios.
Disponivel em: https://www.cjf.jus.br/enunciados/enunciado/928. Acesso em: 13/09/2022.
4 QUINT, 2019.
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denominada por “norma de sobredireito”, pois ndo disciplina o comportamento humano como
as demais normas, mas disciplina a propria norma.*’

Em 2018 foi editada a Lei n° 13.655/18 para incluir 10 artigos na Lei de
introducao as Normas do Direito Brasileiro sobre seguranga juridica e eficiéncia na criagao e
na aplicacdo do direito publico.*® Com destaque para o art. 26 que introduziu um permissivo

genérico e amplo para a realizacdo de acordos no ambito da Administracdo Publica, in verbis:

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na
aplicagdo do direito publico, inclusive no caso de expedicdo de licenga, a autoridade
administrativa podera, apds oitiva do o6rgao juridico e, quando for o caso, apds
realizacdo de consulta publica, e presentes razdes de relevante interesse geral,
celebrar compromisso com os interessados, observada a legislagdo aplicavel, o qual

s0 produzira efeitos a partir de sua publicacdo oficial.

A alteracdo trazida no art. 26 traduz a tendencia da consensualidade na
Administragdo Publica, a qual possui uma permissdo genérica para realizar acordos com 0s
administrados. A celebracdo dos acordos deve seguir os requisitos trazidos no caput do artigo

e nos incisos do paragrafo primeiro:

I - Buscara solucao juridica proporcional, equanime, eficiente € compativel com os
interesses gerais;

IT - VETADO

IIT - Nao podera conferir desoneragdo permanente de dever ou condicionamento de
direito reconhecidos por orientagdo geral;

IV - Devera prever com clareza as obrigacdes das partes, o prazo para seu

cumprimento e as sang¢des aplicaveis em caso de descumprimento.

A ideia era o art. 26 da LINDB ser aplicado e a vedagdo contida no art. 17,
paragrafo 1° da LIA ser afastada pela via interpretativa e, com isso, “eliminar irregularidade,

incerteza juridica ou situago contenciosa”’ também no ambito da acdio de improbidade. Isso

4 TARTUCE, Flavio. Direito Civil: Lei de Introducio e Parte Geral. 13.* Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017.
46 BRASIL. Lei n. 13.655, de 25 de abril de 2018. Inclui no Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei
de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro), disposi¢des sobre seguranca juridica e eficiéncia na criagdo e na
aplicagdo do direito publico. Didrio Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 25 abr. 2018.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2018/1ei/113655.htm> Acesso em: 15 set.
2022.

4T BRASIL. Decreto-Lei n. 4.657, de 04 de setembro de 1942. Lei de Introdugio as normas do Direito Brasileiro.
Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Rio de Janeiro, RJ, 04 de set. 1942. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/del4657compilado.htm> Acesso em: 19 set. 2022.
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pelo fato da LINDB ser hierarquicamente superior na fun¢do a outras normas devido a
possibilidade de afastar interpretagdes de normas legais em sentido contrario.

Antes da entrada em vigor das alteracdes na LINDB, j& havia outras normas que
tratavam de consensualidade na Administragdo Publica, mas de forma espaca. Sendo assim, a
administracdo ndo ficara dependente de lei ou regulamento para celebrar acordos devido ao
permissivo genérico do art. 26 com maior seguranga juridica.*®

Na ocasido que surgiu a Lei n° 13.655/2018, com o permissivo genérico para
celebracao de acordos, trazendo debate a respeito da sua aplicagdo como método consensual
na acdo de improbidade, essa solu¢do consensual era vedada por forca do art. 17, § 1°, o qual
foi revogado pela Lei n° 13.964/2019 (pacote anticrime).

Para alguns autores, o art. 26 da LINDB nao poderia ser aplicado nas agdes de
improbidade por consistir em direitos indisponiveis € o permissivo genérico do art. 26 dispor
de direitos disponiveis, * mas, para outra parte da doutrina, seguindo a tendéncia de
consensualidade na Administragdo Publica, o permissivo geral do art. 26 da LINDB se
aplicaria aos acordos em face da agdo de improbidade administrativa. Com isso, o art. 26 da
LINDB reforca a tendencia da consensualidade do Direito Administrativo no Brasil. Todavia,
os acordos devem ser utilizados de forma a evitar arbitrariedades e com orientagdo para o
controle pelos 6rgios publicos e pela sociedade.*

Como norma de “sobredireito”, segundo Tartuce, a LINDB exerce o papel de
orientar os operadores do direito de como as outras normas devem ser aplicadas. Com isso, a
LINDB passa a ser apta a ser aplicada nos casos de improbidade administrativa e as normas
dos artigos 20 a 30 abriram possibilidade para a celebracdo do Termo de Ajustamento de
Conduta no ambito da agdo de improbidade em detrimento da vedacdo prevista na Lei n°
8.429/92.

Em pouco tempo da inclusdo do art. 26 na LINDB, surgiu o pacote anticrime, o
qual possibilitou os acordos consensuais em matéria de moralidade administrativa, e com o
advento da Lei n°® 14.230/21 trouxe os requisitos para a celebracdo do acordo de ndo
persecucdo civil nas agdes de improbidade administrativa e encerrou a discussdo sobre a

possibilidade de solugao consensual na lei de improbidade.

% GUERRA, S., PALMA, J. B. de. Art. 26 da LINDB - Novo regime juridico de negociagio com a
Administragdo Publica. Revista De Direito Administrativo, Rio de Janeiro, 135-169, nov. 2018. Disponivel em:
https://doi.org/10.12660/rda.v0.2018.77653. Acesso em: 24 ago. 2022.

4 ANDRADE, Landolfo. Acordo de ndo persecugdo civel: primeiras reflexdes. Genjuridico. 2020. Disponivel
em: http://genjuridico.com.br/2020/03/05/acordo-de-nao-persecucao-civel/# ednl Acesso em: 15 set. 2022.

S0 GUERRA; PALMA, 2018.
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2.4 RESOLUCOES NORMATIVAS DO MINISTERIO PUBLICO

A prética consensual ja era utilizada antes mesmo do advento do pacote anticrime,
Lei n° 13.964/19, que concedeu a permissao legal para a solucao de conflitos no ambito da
Lei de Improbidade Administrativa. Antes da permissdo legal, o Ministério Publico ja
constava em suas normas infralegais a regulamentagdo para a celebracdo de ajustamento de
conduta no ambito da acao de improbidade.

O Conselho Nacional do Ministério Publico editou em 26 de junho de 2017 a
Resolugao n° 179/2017 regulamentando, no ambito do Ministério Publico, o termo de
ajustamento de conduta disposto no art. 5°, §"6°, da Lei n° 7.347/85, a Lei da Acdo Civil
Publica. Entretanto, a Resolugdo foi editada antes do advento do “Pacote Anticrime”, lei que
trouxe a possibilidade de transacao, acordo ou conciliagdo no ambito da acdo de improbidade
administrativa, condutas até entdo vedada pelo antigo artigo 17, §1° da LIA.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a vedacdo expressava a relevancia do
patrimdnio publico protegido pela lei de improbidade. Contudo, antes da Resolugdo n°
179/2017 entrar em vigor, com a entrada em vigor da Lei n°® 12.846/13 (lei anticorrupg¢ao),
houve discussao a respeito da possibilidade de celebracao de acordo nas a¢des de improbidade
administrativa por meio do acordo de leniéncia previsto na legislagdo em questdo. Entretanto,
o STJ, em acérdao proferido pela Primeira Turma, decidiu que deve prevalecer a norma do
artigo 17, § 1°, da Lei de Improbidade Administrativa (Agravo de Instrumento no REsp
1.654.462-MT, j. em 7-6-18).%!

O art. 1°, § 2° traz que ¢ cabivel o compromisso de ajustamento de conduta nas
hipoteses configuradoras de improbidade administrativa, sem prejuizo do ressarcimento ao
erario ¢ da aplicacdo de uma ou algumas das sancdes previstas em lei, de acordo com a
conduta ou o ato praticado. Dessa forma, a Resolugdo n° 179/2017 contemplou a
possibilidade de acordo através de um novo sistema consensual, em contrapartida da
morosidade da a¢do de improbidade administrativa. Sendo, em muitos casos, uma solucao
célere para resolugdo de conflitos nos casos de corrupgio em face da Administragio Publica.>

Para parte da doutrina, ¢ inaceitavel um dispositivo legal ndo ser aplicado em
detrimento de uma resolugio do CNMP.* Contudo, ao editar a Resolugio, o CNMP

regulamentou o dispositivo da Lei de Ac¢do Civil Publica (art. 5°, § 6°), disciplinando, no

SIDI PIETRO, 2020.
52 BERTONCINI, 2018.
53 CARVALHO FILHO, 2020.
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ambito do Ministério Piblico, a tomada do compromisso de ajustamento de conduta. Trouxe a
regulamentacdo apenas para os membros do Ministério Publico, que passou a ter uma
orientagdo ao celebrar o termo de ajustamento de conduta.

Dessa forma, o Conselho nao inovou no ordenamento juridico com a criagao do
instituto do termo de ajustamento de conduta. Apenas regulamentou a matéria ja prevista em
lei buscando o cumprimento uniforme dos deveres funcionais dos membros do parquet no
ajustamento de conduta, com base na ideia de insercao da defesa da moralidade administrativa
no microssistema de tutela coletiva e, com isso, a agdo de improbidade também esta inserida
na defesa dos interesses coletivos previstos no art. 1°, IV, da Lei n® 7.347/85 (lei da agdo civil
publica).>*

Com isso, a Resolugdo ndo apresenta vicio de constitucionalidade ou de
legalidade, pois s6 regulamentou a utilizacdo do instrumento legal no ambito do Ministério
Publico da Unidio e dos Ministérios Publicos dos Estados,” e, nesse sentido, o Conselho
Superior do Ministério Publico do Estado de Pernambuco editou em 10/02/2020, a Resolugao
n° 01/20 regulamentando a celebragao de acordo de ndo persuasdo civil no ambito da acao de
improbidade administrativa. Da mesma forma, o Ministério Publico Federal celebrou em
janeiro de 2020 o primeiro acordo de ndo persecugdo civil com base nas normas contidas na
Resolucao n.° 179/217 do CNMP.

Da mesma forma, outras normas infralegais foram sendo editadas no ambito do
Ministério Publico dos Estados, como, por exemplo, a Resolu¢ao n°® 3/2017, do Conselho
Superior do Ministério Publico de Minas Gerais ¢ Resolucao n® 11/2019 do Colégio de
Procuradores de Justica do Ministério Publico de Alagoas.

Com o advento da Lei n° 13.964/19, conhecida como pacote anticrime, houve a
revogacao do artigo 17, § 1°, da Lei de Improbidade Administrativa. Com isso, surgiu o novo
instituto juridico para solucdo de conflitos de forma consensual no ambito da acdo de
improbidade, o acordo de ndo persecugdo civil. Com o advento do instituto, o ordenamento
juridico passou a autoriza a de acordo o agente que cometeu o ato de improbidade e a entidade
lesada, e com isso, superou a vedagao de transagdo no ambito da acao de improbidade.

O novo instituto trouxe pacificacdo a discussdao a respeito da possibilidade de

utilizar métodos consensuais na aplicagdo de sanc¢des nos casos de condutas violadoras da

54 BRASIL. Lei n. 7.347, de 24 de julho de 1985. Disciplina a agdo civil publica de responsabilidade por danos
causados ao meio-ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e
paisagistico e da outras providéncias. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 24 jul.
1985. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L7347Compilada.htm> Acesso em: 10 set.
2022.
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probidade administrativa. Contudo, houve também duavidas a respeito do novo instituto
devido as lacunas no texto ao veto presidencial nos dispositivos que disciplinavam o acordo
de nao persecucao civil na Lei n°® 8.429/92. Diante disso, coube a doutrina, a jurisprudéncia e
aos o6rgaos do Ministério Publico preencher essas lacunas com base nos principios do direito
administrativo.>¢

Com base nisso, diversas normas do parquet foram editadas para orientar os seus
membros na celebracdo do novo instituto juridico até entdo pendente de regulamentagcao por
norma legal. O pacote anticrime, com o veto presidencial, acabou por autorizar a celebragao
do ANPC, mas ficou pendente os critérios para a implementag@o do instituto.

Para preencher a lacuna, a Resolugdo n°® 080/2020 do Conselho Superior do
Ministério Publico do Estado de Mato Grosso, considerando que o acordo de ndo persecucao
civel proporciona, a um s6 tempo, solu¢do mais célere as lesdes a direitos transindividuais e
eficacia a tutela coletiva desses interesses, bem como contribui para o descongestionamento
do Poder Judicidrio, regulamentou os parametros procedimentais minimos a serem
observados na celebracao do ANPC.

Da mesma forma, a Nota Técnica n° 02/2020 do Ministério Publico do Estado de
Sdo Paulo foi editada para fornecer subsidios aos seus membros para celebrar o acordo de ndo
persecugdo civel, em conformidade com a Lei n° 13.964/2019, com a Resolugdo 179/2017-
CNMP e com a Resolugao 1.193/2020 - CPJ.

Os regulamentos infralegais editados pelo Ministério Publico nao podem
confrontar a lei, mas regulamentar sua execu¢do de forma mais especifica no ambito das
fungdes dos seus membros. De acordo com Emerson Garcia, o regulamento editado pelo
CNMP ¢ um importante instrumento de relag@o entre as fungdes do Estado, conferindo maior
funcionalismo a legislagdo em vigor. Sendo assim, hd uma verticalidade entre a lei e o
regulamento, sendo a lei os limites para o desenvolvimento do regulamento.’’

Dessa forma, as orientagdes elaboradas pelo MPF e pelo Ministério Publico dos

diversos Estados da federagdo foram editadas antes da entrada em vigor da Lei n° 14.230/21,

56 FERREIRA, Maria de Lourdes. Aspectos Juridicos do Acordo de Ndo Persecugdo Civel a Luz da Doutrina,
Jurisprudéncia e da Resolugdo 179/2017 do Conselho Nacional do Ministério Pablico. Ambito Juridico. 2022.
Disponivel em: https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-administrativo/aspectos-juridicos-do-acordo-de-
nao-persecucao-civel-a-luz-da-doutrina-jurisprudencia-e-da-resolucao-179-2017-do-conselho-nacional-do-
ministerio-publico/Acesso em: 01 ago. 2022.

37 GARCIA, Emerson. As Resolugdes do Conselho Nacional do Ministério Publico e o Seu Necessario
Balizamento. Revista Eletronica do CEAF. Porto Alegre - RS. Ministério Publico do Estado do RS. Vol. 1, n. 1,
out. 2011/jan. 2012. Disponivel em:
https://www.mprs.mp.br/media/areas/biblioteca/arquivos/revista/edicao_01/vollnolart2.pdf. Acesso em: 16 set.
2022.
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legislagdo que alterou a Lei de Improbidade e regulamentou o instituto do acordo de nao
persecucdo civil. Com isso, a edigdo de orientagcdes por parte dos 6rgdos do Ministério
Publico nao afronta a legislagdo em vigor. Devendo orientar a celebragdo do acordo nas
especificagdes que a legislacdo nao consegue prever.

Entretanto, as normas infralegais ndo podem conferir direito novo ou trazer
obrigagdes ndo previstas em lei. Dessa forma, requisitos trazidos nas orientacdes que nao
estiverem também previstos na Lei de improbidade, ndo devem ser objeto do acordo
celebrado com os entes legitimados, como, por exemplo, a exigéncia de confissao presente na
Nota Técnica n® 02/2020 -PGJ- CAOPP do MPSP, que exige como pressuposto para a
celebragdo do acordo de ndo persecucdo civil confissdo da pratica do ato de improbidade
administrativa.

Apesar de outras notas e orientagdes do Ministério Publico seguirem no mesmo
sentido, a exigéncia de confissdo ndo tem amparo legal. Apesar dessa exigéncia ser importante
para a coeréncia do microssistema de tutela do patrimdnio publico ao ser exigida em
negociacdes em outras esferas do direito sancionador, °® tal exigéncia carece de
fundamentagao legal. Nesse sentido, adotar critérios ndo previstos em lei seria substituir a
func¢do tipica do Poder Legislativo, conduta essa incompativel com o Estado Democratico de
Direito. Devendo a atuacdo dos entes legitimados ser realizada com base no principio da

legalidade.*

3 ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988 houve o incremente do principio
da moralidade administrativa no caput do art. 37. Na doutrina hd uma divergéncia a respeito
da diferenga entre moralidade administrativa e probidade administrativa devido ao seu
conteudo de dificil conceituagdo. Para uma corrente, as duas expressdes possuem 0 mesmo

significado devido a ideia de honestidade na Administragdo Publica a qual as duas possuem.®

58 MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO. Nota técnica n° 02/2020-PGJ/CAOPP. Fornece
subsidios aos membros do Ministério Publico do Estado de Sao Paulo para a celebragdo de acordos de nao
persecugdo civel, em conformidade com a Lei 13.964/2019, com a Resolucdo 179/2017-CNMP e com a
Resolugdo 1.193/2020-CPJ. Disponivel em:
https://mpsp.mp.br/documents/portlet file entry/20122/2676665.pdf/f038a222-803d-83b2-e8f8-a81730853632
Acesso em: 17 set. 2022.

5 NEUBAUER, Henrique Santos Magalhdes. A lacuna legislativa e a (im)possibilidade do acordo de nfo
persecucdo civil. Revista Consultor Juridico. 2020. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-out-
15/neubauer-impossibilidade-acordo-nao-persecucao-civil Acesso em: 14 set. 2022.
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Para outros autores a improbidade administrativa constitui a forma qualificada do principio da
moralidade.®!

Analisando como principios, os conceitos de moralidade e probidade sao iguais,
mesmo algumas leis fazendo distingdes entre os dois termos. Entretanto, analisando o termo
improbidade como ato ilicito, infragdo tutelada pelo ordenamento juridico, os termos
imoralidade e improbidade deixam de ser sindnimos, pois o termo improbidade tem um
sentido mais amplo abrangendo ndo s6 os atos desonestos, mas principalmente os ilegais. A
lesdo a moralidade administrativa trazida na lei de improbidade administrativa constitui
apenas umas das formas de improbidade.®*

O Dicionério Aurélio define o termo improbidade como desonestidade. Nesse
sentindo, a administragdo deve pautar suas condutas ndo apenas pelo principio da legalidade
formal, mas também ¢ necessario observar os principios €ticos, de lealdade e de boa-fé para
uma boa administragio tanto interna como externamente para os administrados.®*

Dessa forma, o art. 37, §4°, a Constituicdo Federal passou a disciplinar os atos de
improbidade administrativa e as sangdes aplicaveis devido a importancia da defesa a
probidade na Administragdo Publica. De acordo com o texto, os atos de improbidade
administrativa provocam a suspensdo dos direitos politicos, a perda da fungdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, sem prejuizo da acdo penal cabivel.
De acordo com José Antonio Carvalho Filho, as sangdes apresentadas no art. 37, §4° sao
“sangdes severas € necessarias a tutela juridica alvejada (embora, lamentavelmente, nem

sempre aplicadas).”®*

3.1 NATUREZA JURIDICA ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Ha na sociedade uma preocupag@o cada vez mais crescente com a observancia por
parte dos agentes publicos dos principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
publicidade e da eficiéncia trazidos no artigo 37 da Constituicao Federal de 1988 ¢ em matéria
de improbidade administrativa, essa preocupacdo se da especialmente com o principio da

moralidade administrativa.

61 SALGADO FILHO, Nilo Spinola; MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Improbidade Administrativa e
Transagdo. Livrozilla. Disponivel em: https://livrozilla.com/doc/1450033/improbidade-administrativa-e-
transa%C3%A7%C3%A30-nilo-spinola-salga%E2%80%A6 Acesso em: 13 set. 2022.
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Apds 30 anos de sancionada, a lei de improbidade administrativa ainda gera
discussdo a respeito de sua natureza juridica. Ha diversos posicionamentos a respeito da
natureza juridica da a¢do de improbidade administrativa, mas a doutrina majoritaria assegura
que a agao de improbidade administrativa possui natureza de acao civil, ou seja, com carater

1.65

extrapenal.” No mesmo sentido segue a jurisprudéncia do STF e do STJ, respectivamente, as

decisdes da primeira turma do STF no Recurso Especial 377.144 AgR/SP de 29.08.2014 ¢ da
segunda turma do STJ no agravo interno no habeas corpus 612.851/RJ de 26.02.2021.%

Com a leitura do art. 37, §4°, fica evidenciada a natureza estritamente civil da
acdo de improbidade administrativa, pois a redagao do paragrafo traz as sangdes cabiveis e no
final do texto menciona “sem prejuizo da agdo penal”. Dessa forma, de acordo com a leitura
do texto legal, o agente que comente ato de improbidade estaré sujeito as sangdes de natureza
civil da lei de improbidade e as sancdes penais de forma concomitantes, ou seja, a agao civil
de improbidade administrativa ndo afeta a propositura da agao penal.

Dessa forma, a agdo judicial para apurar os atos de improbidade administrativa
tem natureza de agao civil publica, devendo ser aplicada a Lei n°® 7.347/85 no que nao
contrariar as normas especificas trazidas na lei de improbidade.®” Essa lei da agdo civil
publica disciplina a responsabilidade por danos causados ao meio-ambiente, ao consumidor, a
bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico.

Segundo Marya Silvia Zanella Di Pietro, o artigo 1° da referida lei estd em
consonancia com o artigo 129, inciso III, da Constituicio Federal de 1988.%® O referido artigo
trata das responsabilidades do Ministério Publico e trouxe como fung¢do institucional
promover a agdo civil publica para a protecdo do patrimoénio publico e social, do meio
ambiente e de outros interesses difusos e coletivos.

Segundo a autora, a redagao original da Lei n°® 7.347/85 nao previa o inciso IV do
artigo primeiro assegurando a acdo civil para responsabilizar danos morais e patrimoniais
causados a qualquer outro interesse difuso ou coletivo. O texto original apenas previa 0s casos
de danos ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético,
historico, turistico e paisagistico.

Dessa forma a acdo de improbidade administrativa sera proposta por meio de acao

civil publica com vista a prote¢cdo do patrimdnio publico e da moralidade administrativa. A

% CARVALHO FILHO, 2020.

% TRINDADE JUNIOR, Julizar Barbosa. O Acordo de Nio Persecucdo Civil na A¢do de Improbidade
Administrativa. 2021. (Mestrado em Direito) — Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo, Sdo Saulo, SP,
2021.
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acdo proposta possui carater difuso buscando considerar os interesses coletivos da sociedade.
Com isso, a protecao da moralidade ndo atinge sujeitos especificos sendo classificada como

uma acio coletiva devido ao carater difuso.®’

3.2 LEGITIMADOS NA ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Segundo a Constituicao Federal, todos possuem o direito de provocar o Poder
Judicidrio para ter uma pretensdo garantida, mas ninguém pode levar a juizo qualquer tipo de
pedido relacionado a qualquer objeto litigioso. Deve haver conexdo entre os sujeitos € a
pretensdo para autorizar a movimentacdo do processo. Nesse caso, € necessario que oS
demandantes estejam na situagdo juridica que permitam o exercicio regular do processo para
garantir a pretensdo solicitada ao judiciario.”

Essa capacidade de figurar do polo ativo ou passivo da demanda ¢ denominada de
legitimidade e pode ser classificada em ordinéria e extraordinaria com base na relacdo entre o
sujeito e o objeto da demanda. A legitimidade ordindria ¢ aquela que a pessoa defende em
juizo direito proprio. J& a legitimidade extraordinaria consiste no sujeito defender em nome
proprio direito alheio.

Independente da classificagdo, na agdo civil de improbidade administrativa deve
haver a satisfagdo do principio do contraditorio substancial, ou seja, deve haver a participagao
efetiva dos legitimados ativos e passivos no decorrer da agdo e, consequentemente, na
celebragdo do acordo de ndo persecucdo civil. A participagdo dos legitimados deve ter a

capacidade de influenciar a decisdo do julgador.

3.2.1 Legitimidade Ativa

Em relacdo aos direitos difusos, os quais possuem os titulares indeterminados e
indetermindveis, a legitimidade para propor a acdo ¢ extraordindrio, pois os verdadeiros
interessados na agdo coletiva ndo sdo os legitimados para atuar na agdo.”' Assim na agdo de

improbidade administrativa os legitimados para propor a a¢ao estao disciplinados no capitulo

% SARTI, Amir José; SARTI, Lia; SIMON, Caué. Natureza Juridica da Ac¢do de Improbidade Administrativa.
Revista da Faculdade de Direito da FMP. Porto Alegre-RS, n. 8, p. 156-173, 2013. Disponivel em:
https://revistas.fmp.edu.br/index.php/FMP-Revista/article/download/8/57/ Acesso em: 12 set. 2022.

0 DIDIER JR., Fredie. Curso de direito processual civil: introdugio ao direito processual civil, parte geral e
processo de conhecimento. 19. ed. Salvador: Ed. Jus Podivm, 2017.

"I TRINDADE JUNIOR, 2021.



32

V da Lei n° 8.429/92 (lei de improbidade administrativa) e a respeito do tema legitimidade
houve diversas alteracoes.

A antiga redacdo do caput do art. 17 da Lei n® 8.429/92 previa a legitimidade ativa
a pessoa juridica interessada e ao Ministério Publico nas a¢des de improbidade administrativa.
O texto trazia que a agdo principal, proposta sob o rito ordindrio, seria proposta pelo
Ministério Publico ou pela pessoa juridica interessada, dentro de trinta dias da efetivacdo da
medida cautelar.

Tratava-se de um litisconsorcio facultativo devido a possibilidade de propositura
da agdo de improbidade administrativa por apenas um dos entes os quais possuiam a
legitimidade. Nesse caso, a pessoa juridica pode ou nao optar pela formagao do litisconsorcio
e o mesmo pode ocorrer de no inicio da demanda ou apos o inicio da agdo e, segundo Julizar
Barbosa Trindade JUnior, a pratica mais recorrente seria a pessoa juridica lesada atuar no polo
ativo da ac¢do inicialmente ajuizada pelo Ministério Publico, pois logo apds a acdo ser ajuizada
pela pessoa juridica, o Ministério Publico seria obrigado a atuar na agio como fiscal da lei.”?

Contudo, com o advento da Lei n° 14.230/21, a legitimidade passou a ser mais
restrita ¢ nas acdes de improbidade administrativa a titularidade para propor a agdo seria
exclusivamente do Ministério Publico. Nesse sentido, a nova redacao do art. 17, caput, da lei
de improbidade administrativa passou a prever a exclusividade do Ministério Publico para
propor a acdo e dispds a aplicagdo do Cddigo de Processo Civil na ag¢do supracitada, salvo o
disposto da Lei n°® 8.429/92. Dessa forma, a nova redacgao tirou da pessoa juridica interessada
o direito de postular a agdo em situagdes de lesdo a probidade administrativa.

Entretanto, o art. 17, caput, foi alvo de Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade
proposta Associagdo Nacional dos Advogados Publico Federais — ANAFE. Na decisdo, o STF
declarou inconstitucional o caput do art. 17 e os paragrafos 6°-A e 10-C e o caput do art. 17-B
e os paragrafos 5° e 7° da Lei n° 8.429/1992, com redagio dada pela Lei n° 14.230/2021.73
Com a decisdao do STF, foi reestabelecida a legitimidade ativa das pessoas juridicas interessas
para propor a acdo de improbidade administrativa e para a celebragdo de acordos de nao

persecucao civil.

2 TRINDADE JUNIOR, 2021.

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). A¢iio Direta de Inconstitucionalidade n° 7043.
Recorrente: Associacdo Nacional dos advogados Publicos Federais — ANAFE. Relator Min. Alexandre de
Moraes. Brasilia, Acordao em 07/02/2013. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6315955 Acesso em: 17 set. 2022.



33

A pessoa juridica interessada ¢ aquela que sofreu o dano e estd descrita na lei
como vitima do ato de improbidade’ e pode figurar a pessoa juridica descriminada no art. 1°
da lei de improbidade administrativa. Com isso, a legitimidade ativa se restringia a quem teve
lesados os seus interesses ou o0 seu patriménio, finalidades e fungdes.”

De acordo com o art. 1°, §§ 5°, 6° e 7° da Lei n® 8.429/92, os legitimados sdo os
Entes da administracdo direta (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios); os Entes da
administracao indireta (Autarquias, Funda¢des, Sociedade de Economia Mista e Empresas
Publicas); as entidades privadas que receba subvengdo, beneficio ou incentivo, fiscal ou
crediticio, de entes publicos ou governamentais e as entidades privadas para cuja criacdo ou
custeio o erario haja concorrido ou concorra no seu patriménio ou receita atual, limitado o
ressarcimento de prejuizos, nesse caso, a repercussao do ilicito sobre a contribui¢do dos cofres
publicos.

Nao ha discussdo quanto a legitimidade ativa dos entes de direito publico, mas ha
na doutrina uma controvérsia a respeito da legitimidade ativa das pessoas juridicas de direito
privado. Nesse sentido, ha autores que defendem a impossibilidade da pessoa juridica de
direito privado atuar no polo ativo da a¢do de improbidade administrativa.

Segundo Landolfo Andrade, todos os entes trazidos no art. 1° da Lei n°® 8.429/92
possuem legitimidade para propor a acdo de improbidade administrativa.”® Contudo, h
divergéncia devido ao entendimento da legitimidade pertencer a pessoa juridica de direito
publico responsavel por repassar os valores para as entidades de direito privado previstas no
dispositivo citado. Com isso, as entidades de direito privado ndo estariam aptas a figurar no
polo ativo da agdo de improbidade administrativa.’’

Apesar de posicionamentos contrarios, o entendimento prevalecente ¢ o que
determina que a legitimidade pertence a todos os terceiros interessados mencionados no art.
1° da lei de improbidade administrativa (Lei n°® 8.429/92). Esse entendimento foi reforgado
pelo STF na ADI 7042 e ADI 7043, o qual decidiu pela inconstitucionalidade da norma que
atribuia exclusividade ao Ministério Publico para propor a acdo de improbidade
administrativa.

O entendimento do STF tem fundamentagado no art. 129, § 1°, o qual dispde que a
legitima¢do do Ministério Publico para as ac¢des civis ndo impede a legitimidade de terceiros.

Dessa forma, segue o entendimento da legitimidade ativa a todos os entes os quais estdo

7 CARVALHO FILHO, 2020.
> TRINDADE JUNIOR, 2021.
¢ ANDRADE, 2020.

"7 TRINDADE JUNIOR, 2021.



34

sujeitos a ser vitimas do ato de improbidade administrativa. Com isso, as pessoas juridicas de
direito privado também estdo legitimadas a propor a acdo de improbidade administrativa

quando for lesada por agente improbo.

3.2.2 Legitimidade Passiva

Segundo José dos Santos Carvalho Filho, a legitimidade passiva recai sobre
aquele que pratica o ato de improbidade, contribui para a sua pratica ou obtém vantagens
indevidas. Pode ser tanto o agente improbo, quanto aquele que oferece colaboragdo para o ato
ou aufere beneficios mesmo sabendo da origem ilicita.”®

A propria lei de improbidade administrativa trata no art. 2° a classificagdo do
agente publico o qual estara sujeito a figurar no polo passivo da acdo de improbidade. No
paragrafo tnico do mesmo artigo esta descrito o particular como a possibilidade de estar
presente no polo passivo da demanda. Dessa forma, a lei de improbidade administrativa
divide os agentes com legitimidade passiva em dois grupos: os agentes publicos e os
particulares.

Nesse caso, todos os agentes publicos estardo sujeitos a acdo de improbidade
administrativa, podendo ser agente politico, servidor publico e todo aquele que exerce, ainda
que transitoriamente ou sem remuneragao, por elei¢ao, nomeagao, designacao, contratacao ou
qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fun¢do nas
entidades referidas no artigo 1° da lei de improbidade administrativa.

As entidades acima descritas estdo previstas nos paragrafos 5°, 6° e 7°, assim
dizendo, nos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, na administragdo direta e indireta da
Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, em entidade privada que receba
subvencdo, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de entes publicos ou governamentais e
em entidade privada para cuja criagdo ou custeio o erdrio haja concorrido ou concorra no seu
patrimonio ou receita atual).

E importante mencionar que o agente improbo pode receber remunera¢io ou nio
do Estado, como ¢ o caso, por exemplo, dos estagiarios ou conciliadores, os quais mesmo sem
usufruir de remuneracao pelos servigos prestados bastam cometer o ato ilicito no exercicio da

funcdo.”” Da mesma forma ¢ a questdo do empregado privado das sociedades de economia

8 CARVALHO FILHO, 2020.
7 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga (Segunda Turma). Recurso Especial n° 1.352.035/RS. Recorrente:
Ministério Publico Federal. Recorrido: Michele Pires Xavier. Relator Min. Herman Benjamin. Brasilia, julgado
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mista, das empresas publicas e das entidades privadas descritas no art. 1°. Apesar de serem
empregados privados, a lei de improbidade administrativa torna o termo agente publico mais
amplo para abranger tais empregados.

Ressalve-se, todavia, que ha a possibilidade do particular ser sujeito passivo na
acdo de improbidade, mesmo ndo tendo vinculo com o Estado. E o que dispde o art. 3° da Lei
n° 8.429/92 com redagdo dada pela Lei n° 14.230/21. Essa hipdtese ocorre quando o

particular induz ou concorre de forma dolosa para a conduta improba. Nesse caso:

O sentido de induzir ¢ o de instilar, plantar, incutir em outrem a ideia do ilicito (que
antes ndo existia); concorrer, por sua vez, significa participar do ilicito, prestando
auxilio material ao agente. Tendo-se referido apenas a tais condutas, ndo constitui
ato de improbidade o fato de o terceiro instigar o agente a pratica do ilicito; instigar,

como se sabe, tem o sentido de incentivar, fomentar, estimular o agente (que ja se

preordenara ao ilicito).80

Nesse particular, a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica veda a
possibilidade da acdo civil publica em face de improbidade administrativa ser proposta
somente contra particulares, sem a participacdo do agente publico no polo passivo da agdo.
Conforme decisdao do STJ, “¢ invidvel o manejo da agdo civil de improbidade exclusivamente
contra o particular, sem a concomitante presenga de agente publico no polo passivo da
demanda"®!

Anteriormente estava previsto no presente artigo o enquadramento do particular
que se beneficie sob qualquer forma direta ou indiretamente. Contudo, o texto foi suprimido
com o advento da Lei n° 14.230/21, pois a jurisprudéncia ja vinha se posicionando contra a
legitimidade passiva em decorréncia do beneficiario indireto. Segundo o STJ, “a norma do art.

6° da Lei n® 4.717/65 sujeitou a agdo o beneficiario direto do ato, ndo se enquadrando nessa

categoria os que apenas episodica e circunstancialmente tenham sido beneficiados.”®? Dessa

em 18/08/2015. Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/stj/864055943/inteiro-teor-
864055956 Acesso em: 27 set. 2022.

80 CARVALHO FILHO, 2020, p. 1231.

81 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (Segunda Turma). Recurso Especial n° 1.409.940/SP. Recorrente:
Ambitec LTDA e Outros. Recorrido: Ministério Publico do Estado de Sao Paulo. Relator Min. OG Fernandes.
Brasilia, acordao em 04/07/2014. Disponivel em:
https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/stj/864968869/inteiro-teor-864969002 Acesso em: 19 set. 2022.

82 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (Segunda Turma). Recurso Especial n° 234.388/SP. Recorrente:
Adilson Sturaro. Recorrido: Eli Borella Mariano ¢ outro. Relator Min. Jodo Otavio de Noronha. Brasilia, acordao
em 07/06/2005. Disponivel em:
https://www.stj.jus.br/publicacaoinstitucional/index.php/RevSTJ/article/download/8172/8287 Acesso em: 19 set.
2022.
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forma, ndo hé mais capacidade de figurar no polo passivo da agdo o particular que obteve

apenas beneficios indiretos sem comprovagao de participacdo ativa no ato.

3.2.3 Legitimidade Passiva da Pessoa Juridica

Outra questdo importante ¢ a discussao sobre a possibilidade da pessoa juridica
figurar no polo passivo da demanda de improbidade administrativa. Diante disso, fica
inequivoco a relagdo entre a lei de improbidade administrativa e a lei anticorrupg¢ao devido a
defesa da probidade na Administragdo Publica, sendo esse o objeto de protecdao dessas normas.
Essa relagdo se tornou evidente devido a alteragdo trazida pela Lei n° 14.230/21, trazendo a
possibilidade da pessoa juridica figurar no polo passivo da agdo de improbidade
administrativa e, com isso, ampliando o campo de atuagdo sancionatéria do Estado contra atos
contra a Administragcao Publica.

Nesse sentido, as sang¢des da lei de improbidade ndo se aplicaram a pessoa juridica,
caso o ato também esteja previsto como ato lesivo a Administracio Publica na lei
anticorrup¢ao. Essa modificacdo trouxe seguranca juridica para os soécios da pessoa juridica
que confessasse o ato de corrup¢ao em face da lei anticorrupg¢ao, mas ficaria ainda sujeito as
sancoes da lei de improbidade. Dessa forma, a lei de improbidade fica afastada para ser
aplicada a lei anticorrupgao prestigiando o principio da especialidade da lei anticorrupgado e
evitando bis in idem.®

No mesmo sentido, com a vedacdo da pessoa juridica figurar no polo passivo com
base no art. 3°, § 2° Lei n°® 8.429/92, que veda a aplicacdo de sangdes desta Lei as pessoas
juridicas, caso os atos de improbidades também sejam sancionados no ambito da Lei n.°
12.846/2013, surge também o impeditivo de celebrar o acordo de ndo persecucao civil devido
a impossibilidade de contrair sangdes, pois o referido acordo tem cardter substitutivo de
sancgao.

Da mesma forma, conforme o art. 3°, § 1°, os socios, os cotistas, os diretores e 0s
colaboradores de pessoa juridica de direito privado ndo respondem pelo ato de improbidade
que venha a ser imputado a pessoa juridica, salvo se, comprovadamente, houver participacao

e beneficios diretos, caso em que responderdo nos limites da sua participagao.

8 TRINDADE JUNIOR, 2021.
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4 O ACORDO DE NAO PERSECUCAO CIVIL

A Constituicao Federal assevera a necessidade de buscar métodos consensuais
para solucionar conflitos e consistindo em um de seus principios fundamentais. Essa busca
para afastar as controvérsias passa por métodos capazes de afastar a inseguranga juridica e a
falta de celeridade das agdes no Poder Judiciario e, com isso, ha uma abertura crescente para a
aplicacdo dos métodos consensuais baseado na autonomia de vontade das partes.

Segundo Sandro Dezan e Paulo Carmona, a inseguranca juridica surte efeitos
nocivos e reflete na impossibilidade de realizagdo do interesse publico. A inseguranca causa
afronta aos principios basicos da Administracdo Publica trazidos no caput do art. 37 da
Constituicao Federal de 1988, e, com isso, provocando a desarmonia do sistema de direito
administrativo sancionador.®* Para evitar essa situacio, o acordo de ndo persecucdo civil teve
sua regulamentac¢do trazida na Lei n° 14.230/21 satisfazendo a seguranga juridica das partes
na celebra¢ao do acordo no ambito do direito administrativo sancionador.

O direito administrativo sancionador ¢ “a expressdao do efetivo poder de punir
estatal, que se direciona a movimentar a prerrogativa punitiva do Estado, efetivada por meio
da Administragio Publica e em face do particular ou administrado”.® Nesse sentido, a
consensualidade ¢ aplicavel nas relagdes que cabem sangdes por atos improbos por meio do
acordo substitutivo como forma de satisfazer o Direito Administrativo Sancionador quando
demonstrar ser mais eficiente para o Estado em relagdo a propositura da acao de improbidade
administrativa.

Sendo assim, quando a solu¢do do litigio através de método consensual for mais
favoravel para a satisfacao do interesse publico, deve-se autorizar as partes pactuarem a forma
do exercicio de suas faculdades processuais, inclusive dispondo delas, para solucionar o
conflito em questdo.®

Com isso, a atuagdo consensual por meio do acordo de ndo persecugdo civil deve
esta amparada pela justificativa da autoridade competente para celebra-lo. Essa

fundamentagdo justificando os beneficios da celebracdo deve ser de forma concreta,

8 DEZAN, Sandro Lucio; CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Quem tem medo da responsabilizacdo
subjetiva? As teorias da conduta e da imputagdo, para um direito administrativo sancionador constitucionalizado.
Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 11, n. 1. p.689-709, 2021. Disponivel em:
https://www.publicacoes.uniceub.br/RBPP/article/download/7346/pdf Acesso em: 06 nov. 2022.

8 GONCALVES, Benedito; GRILO, Renato César Guedes. Os principios constitucionais do direito
administrativo sancionador no regime democratico da constituicdo de 1988. Revista Estudos Institucionais, v. 7,
n°® 2, mai./ago. 2021, p. 468. Disponivel em https://www.estudosinstitucionais.com/REl/article/view/636 Acesso
em 02/11/2022.

8 NOGUEIRA, 2013.
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explicitando os ganhos decorrentes da celebracio em relacdo a utilizagdo dos meios
sancionatdrios tradicionais previstos na legislagio administrativa.’’

A legislacdo vedava expressamente a utilizacdo de métodos consensuais em
matéria de improbidade administrativa com o fundamento de ofensa a principios basilares da
Administragdo Publica. Os principios ofendidos seriam a supremacia do interesse publico
sobre o privado e, especialmente, e a indisponibilidade do interesse publico, pois os principios
em questao nao admitiam a transa¢ao com o interesse publico.

Interessante salientar que a Lei n°® 12.846/2013 (Lei Anticorrup¢ao Empresarial ou
Lei da Probidade Empresarial) j4 previa acordos de leniéncia com cladusulas de nao
persecugdo civil na esfera civel. Dessa forma, a lei anticorrup¢do busca o combate a
corrupgao e, a0 mesmo tempo, a tutela da probidade nas esferas publicas e privadas. Com isso,
a Lei n® 12.846/2013 traz semelhancas com a Lei n° 8.429/92 (lei de improbidade
administrativa) por trazer o mesmo regime de direito administrativo sancionador.®®

Dessa forma, superado esse entendimento de violagdo ao principio da
indisponibilidade do interesse publico, conforme descrito no capitulo 2 do presente trabalho, a
doutrina, mesmo antes da alteragdo da lei de improbidade, admitia a celebragao dos acordos
em acdo de improbidade administrativa alegando que Lei n° 8.429/92 (lei de improbidade
administrativa) fazia parte de um microssistema de combate a corrupg¢do, do qual faz parte a
Lei n.° 4.717/65 (agdo popular), a Lei n.° 7.374/85 (acdo civil publica) e a Lei n°® 12.846/13
(lei anticorrupgao) com base nos tratados internacionais vigentes no Brasil.

Antes mesmo da alteragdao trazida pela Lei n° 13.964/19 (Lei Anticrime), o
Conselho Nacional do Ministério Publico — CNMP editou em 2017 a Resolugdo n° 179
autorizando a celebragdo de termos de ajustamento de conduta em ag¢des de improbidade
administrativa. Com isso, apds o advento da Lei Anticrime, ficou autorizada a celebragao do
acordo de nao persecugdo civil, novo instituto juridico para celebrar a consensualidade nas
acOes de improbidade administrativa. Dessa forma, faz-se necessario explicitar as
caracteristicas do referido acordo e analisar a aplicabilidade do mesmo a partir das alteragdes

trazidas pela recente legislagao.

87 TRINDADE JUNIOR, 2021.
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4.1 NATUREZA JURIDICA DO ACORDO DE NAO PERSECUCAO CIVIL

Segundo Acacia Regina Soares de S4, o acordo de ndo persecucao dispde sobre o
impedimento da ac¢do por ato de improbidade administrativa com base na atuagdo consertada
mediante o acordo de condigdes para obter a san¢do dos agentes improbos por meio de uma
acdo mais célere e efetiva para repara o dano causado ao erario.® Dessa forma, foi
implementado no ordenamento juridico um sistema consensual legal para garantir, antes ou
depois de iniciada a a¢ao de improbidade administrativa, a efetiva tutela da probidade na
Administragcdo Publica.

Importante salientar a semelhanca entre o referido acordo e o equivalente penal
(acordo de ndo persecucdo penal). As sangdes penais e as san¢des da Lei de Improbidade
Administrativa fazem parte do Direito Sancionador do Estado. Dessa forma, a Lei n°
13.964/2019 nomeou o acordo em matéria de improbidade administrativa da mesma forma do
acordo presente na esfera penal e, com isso, padronizou as nomenclaturas nas distintas esferas
para contemplar a consensualidade na solugdo de conflitos para os infratores.*’

Renato de Lima Castro descreve o acordo de ndo persecucao civil com a natureza
juridica de negdcio juridico bilateral sui generis o qual consiste na manifestagdo de vontade
em sentidos opostos. De um lado figura o Ministério Publico ou os demais legitimados
trazidos no art. 1° da Lei de improbidade Administrativa, e do outro lado o agente improbo,
acusado do ato de improbidade e, segundo o autor, ¢ bilateral conforme a auséncia de
obrigatoriedade dos legitimados a celebrar o acordo de propor o mesmo e, com isso, o autor
improbo ndo possui direito subjetivo a proposta de acordo. E, por fim, ¢ sui generis devido a
peculiaridade do negodcio juridico oferecer liberdade reduzida das partes negociantes, pois as
sancdes derivam da gravidade do fato.”!

Dessa forma, o acordo de nao persecugdo civil possui, por seu carater bilateral, a
vontade das partes como elemento central do acordo, ndo tendo obrigagdo de pactuar o acordo.
Sua natureza de negdcio juridico permite as partes acordarem da melhor forma para
contemplar o interesse publico, a vontade dos legitimados e dos agentes improbos. Sendo

assim, com a autorizacdo pelo ordenamento juridico para optar por um substitutivo do

% SA, Acacia Regina Soares de. O acordo de ndo persecugdo civil na acio de improbidade administrativa.
Revista Consultor Juridico. 2021. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-abr-25/acacia-sa-acordo-
nao-persecucao-civil Acesso em: 10 out. 2022.
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Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro, n° 77, p. 209-235, jul./set. 2020. Disponivel em:
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procedimento comum, a consensualidade entre os legitimados deve ser adequada para
estabelecer a escolha pela via mais adequada com base na autonomia de vontade das partes.*?

Com isso, o Ministério Publico ndo esta obrigado a celebrar o acordo, tampouco o
agente improbo esta obrigado a aceita-lo, dado a natureza juridica de negocio juridico
bilateral. O Ministério Publico ou a pessoa juridica interessada deve analisar qual melhor
forma atenderd o atendimento do interesse publico para escolher propor a agdo civil publico
ou celebrar o acordo de nao persecucdo civil, o qual pode ser celebrado na fase
extraprocessual ou apos o inicio da acao civil publica.

Outro importante ponto ¢ a possibilidade do negdcio juridico possuir feigdes
processuais como consequéncia da fixacdo no acordo de situacdes juridicas processuais. Por
exemplo, o agente improbo renuncia o direito ao siléncio para confessar o ato e identificar os
demais praticantes do ato de improbidade administrativa ou concorda com a reducdo de
prazos legais ou prazos recursais.”

Dessa forma, o Acordo de Nao Persecucao Civil possui natureza juridica de
negdcio juridico, pois a nova legislagdo de improbidade administrativa passou a autorizar a
pratica consensual na a¢ao de improbidade administrativa para sancionar o agente improbo
pela via consensual. Sendo assim, o referido acordo atende tanto o interesse publico, quanto o

autor do ato de improbidade.

4.2 LEGITIMIDADE PARA CELEBRAR O ANPC

Em relagdo a legitimidade para celebrar o Acordo de Nao Persecucdo Civil, ndo
ha davidas acerca dos legitimados serem os mesmos aptos a propor a agdo de improbidade
administrativa, ou seja, o Ministério Publico e a pessoa juridica interessada (art. 17 da Lei n°
8.429/1992) apés decisdo da ADI 7042 e ADI 7043.%* Assim, segundo Renato de Lima Castro,
aplica-se ao caso a teoria geral sobre o tema, dando legitimidade aquele que possui

legitimidade para propor a a¢do civil publica.”

%2 NOGUEIRA, 2013.

% GOMES JUNIOR, Luiz Manoel; LIMA, Diogo de Aratjo. Aspectos Gerais ¢ Controvertidos do Acordo de
Nao Persecugdo Civel. Research, Society and Development, v. 10, n. 11, ¢261011192268, 2021. Disponivel em:
https://www.mprj.mp.br/documents/20184/2346109/Luiz+Manoel+e+Diogo+de+Araujo.pdf Acesso em: 14 ago.
2022.

% GOMES JUNIOR; LIMA, 2021.

%> CASTRO, 2020.
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A legitimidade apresentada ¢ inerente ao Ministério Publico e as pessoas juridicas
de direito ptiblico.”® Os entes de direito privado possuem legitimidade para propor agio civil
publica, mas nao pode celebrar o acordo de ndo persecucdo civil por ndo ser entes publicos.
Essa vedagao decorre do fato das pessoas juridicas de direito privado, apesar de receberem
recursos publicos, ndo possuem legitimidade para negociar extrajudicialmente o acordo de
ndo persecucdo civil por se tratar de negociagdo sobre a sangdo pela pratica de ato improbo. A
probidade administrativa tem interesse publico envolvido e ndo pode estar sujeita a
discricionariedade de uma pessoa juridica privada.

Segundo Landolfo Andrade:

“As empresas publicas e as sociedades de economia mista, por exemplo, quando
vitimas de um ato de improbidade administrativa, detém legitimidade para a
propositura da correspondente agdo de improbidade, contudo, ndo detém
legitimidade para a celebragdo de compromisso de ajustamento de conduta, pois ndo
sdo entes publicos. Isso posto, entendemos que os acordos de ndo persecugdo civel
celebrados extrajudicialmente pelas sociedades de economia mista e pelas empresas
publicas precisardo, necessariamente, ser homologados em juizo, na forma do artigo
515, 111, do Cddigo de Processo Civil. A partir dai, tais acordos passardo a dispor da
eficacia de um titulo executivo judicial. Nesses casos, a homologagdo dependera
obrigatoriamente da oitiva do Ministério Publico como fiscal da ordem juridica,
decorréncia logica do microssistema do processo coletivo. Se o Ministério Publico
intervém em todas as acdes de improbidade, também na homologacdo judicial do

acordo extrajudicial de ndo persecugio civel sua oitiva é obrigatoria”.”’?

Esse entendimento do autor foi anterior a alteragdo trazida pela Lei n°
14.230/2021. Com isso, independente do acordo ser celebrado antes ou depois da propositura
da agdo civil publica, o acordo devera ser homologado judicialmente por forca do art. 17-B,
111, da Lei de Improbidade administrativa. Dessa forma, o acordo de ndo persecucdo civil s6
podera ser celebrado extrajudicialmente pelos entes de direito publico e o Ministério Publico.
Em relacdo aos Entes de direito privado, deverdo ser celebrados no curso da agao civil publica

por estar em transagao o interesse publico e aplicagdo de sangdes.

% MOURAO, Maximiliano dos Reis; MATTARAIA, Fabiana de P. L. I; SILVEIRA, Sebastiio S. da. A
Aplicabilidade do Acordo de Nao Persecugcdo Civel em Matéria de Improbidade Administrativa. Revista
Reflexdo e Critica do Direito, v. 9, n. 1, p. 320-336, jan./jun. 2021. Disponivel em:
https://revistas.unaerp.br/rcd/issue/view/82 Acesso em: 29 set. 2022.
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42

4.3 MOMENTOS DE CELEBRACAO

Com o advento da Lei n°® 13.964/19 (pacote anticrime), houve a possibilidade de
celebracdo do acordo de nao persecucdo civil no ambito da acdo de improbidade
administrativa. Entretanto, o Presidente da Republica vetou os dispositivos na legislacdo que
disciplinavam o referido acordo e, com isso, houve uma lacuna na lei de improbidade
administrativa, lacuna essa que s foi preenchida com a criagao da Lei n® 14.230/21.

O art. 17-A, vetado pela Presidente da Republica, trazia a possibilidade de
celebracao do acordo de nao persecucdo civil na fase pré-processual ou entdo no curso do
processo. Entretanto, de acordo com a justificativa do veto explicitava que a celebragdo do

ANPC no curso da a¢do de improbidade administrativa:

“A propositura legislativa, ao determinar que o acordo também podera ser celebrado
no curso de agdo de improbidade, contraria o interesse publico por ir de encontro a
garantia da efetividade da transagdo e do alcance de melhores resultados,
comprometendo a propria eficiéncia da norma juridica que assegura a sua realizagao,
uma vez que o agente infrator estaria sendo incentivado a continuar no tramite da

acdo judicial, visto que disporia, por lei, de um instrumento futuro com possibilidade

de transagdo.”?

Esse entendimento do veto presidencial ¢ compativel com a doutrina que defende
a perda da possibilidade de realizar o acordo apos a apresentacdo da contestacao da parte
contrario, considerando que a finalidade do acordo de ndo persecucao civil € tornar a tutela da
probidade e a satisfacdo do interesse publico mais célere e eficiente, o que ndo esta sendo
contemplado com a possibilidade de celebragao no curso da acao judicial.

Nesse sentido, Renato de Lima Castro assegura que a celebragdo do acordo de ndo
persecugdo civil seria inviavel para o Estado ap6s a contestacdo da agdo civil publico por ato
de improbidade administrativa, uma vez que a Administracdo Publica ndo pode admitir a

discricionariedade do agente improbo para esperar o término da agdo judicial para determinar

% BRASIL. Mensagem n° 726, de 24 de dezembro de 2019. Veta parcialmente, por contrariedade ao interesse
publico e inconstitucionalidade, o Projeto de Lei n® 6.341, de 2019 (n° 10.372/18 na Camara dos Deputados).
Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 24 dez. 2019. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2019/Msg/VEP/VEP-
726.htm#:~:text=%E2%80%9CA%20propositura%20legislativa%2C%20a0%20determinar,jur%C3%ADdica%?2
0que%?20assegura%20a%?20sua> Acesso em: 10 out. 2022.
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se ird realizar ou ndo o ANPC, pois implicaria violagdo aos principio da eficiéncia
administrativa, economicidade e celeridade da prestacio jurisdicional.”

Dessa forma, houve davidas sobre o momento de celebragdo do ANPC, pois o
veto presidencial causou inseguranga juridica para celebracdo do acordo de ndo persecugdo
civil, visto que ficou a cargo da doutrina e da jurisprudéncia a missdo de interpretar e aplicar o
instituto sem a devida regulamentagdo legal. Entretanto, essas diividas foram superadas com o
advento da Lei n° 14.230/21, alterando a lei de improbidade administrativa.

O § 4° do artigo 17-B da lei de improbidade administrativa, introduzido pela Lei
n° 14.230/21, trouxe a possibilidade de celebragao do acordo de ndo persecugdo civil no curso
da investiga¢do de apuragdo do ilicito, no curso da acdo de improbidade ou no momento da
execucao da sentenga condenatoria.

Com isso, as duvidas foram sanadas ¢ ha consenso sobre a celebragao do acordo
na fase pré-processual ou durante a tramita¢ao da agdo de improbidade administrativa e, ainda,
na fase de cumprimento da sentenca sendo corroborado pela legislagdo processual civil, a qual
determina que os métodos de solucao consensual de conflitos deverao ser incentivados
inclusive no curso da acao judicial (Art. 3°, § 3°, CPC).

Inclusive, ha julgados do STJ homologando o acordo de ndo persecugdo civil até
mesmo na fase recursal, como por exemplo nos Embargos de Divergéncia em Agravo em

Recurso Especial N° 102.585, in verbis:'*

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE. ACORDO. NAO
PERSECUCAO CIVEL. AMBITO RECURSAL. POSSIBILIDADE.

1. Conforme a jurisprudéncia da Primeira Turma do STJ, a homologacao judicial dos
acordos de ndo persecugdo civel em sede de acdo de improbidade administrativa,
previsto na Lei n. 13.964/2019, pode ser levado a efeito na instancia recursal.

2. A Lei n. 14.230/2021, que alterou significativamente o regramento da
improbidade administrativa, incluiu o art. 17-B a Lei n® 8.429/92, trazendo previsao
normativa explicita quanto a possibilidade do acordo em exame até mesmo no
momento da execu¢do da sentenca.

3. Hipdtese em que a empresa, ora embargante, foi condenada pela pratica do ato
improbo previsto no art. 10 da Lei de Improbidade Administrativa (consistente na
contratagdo de servico de coleta de lixo por preco superior ao que seria devido),
sendo-lhe imposto o ressarcimento do dano ao erario e a proibi¢do de contratar com
o poder publico pelo periodo de 5 (cinco) anos.

4. As partes deliberaram pela celebragdo de acordo de ndo persecugdo civel, com a
fixa¢do de multa civil no importe de R$ 2.500.000,00 (dois milhdes e quinhentos mil
reais), em substituicdo a condenacdo de proibi¢do de contratar com o Poder Publico,
pelo prazo de 5 (cinco) anos.

9 CASTRO, 2020.

100 BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a (Primeira Turma). Embargos de Divergéncias em Recurso Especial
n° 102.585/RS. Requerente: Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Silva. Requerido: Proactiva Meio
Ambiente Brasil LTDA. Relator Min. Gurgel de Faria. Brasilia, julgado em 09/03/2022. Disponivel em:
https://www.mprj.mp.br/documents/20184/2540783/EAREsp+102.585.pdf Acesso em: 20 set. 2022.
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5. Homologagdo do acordo. Embargos de divergéncia prejudicados.
(Acordo em Embargos de Divergéncia em AREsp n° 102.585/RS, Rel. Ministro:
Gurgel de Faria, PRIMEIRA TURMA, julgado em 09/03/2022, DJe 06/04/2022)

O voto do Ministro Relator, Gurgel de Faria, reconheceu a possibilidade de
homologacdo do acordo de ndo persecugdo civil na fase recursal, conforme entendimento
prevalecente na Primeira Turma do STJ. O ministro decidiu de acordo com o art. 17-B a Lei
n°® 8.429/92, o qual trouxe previsao expressa quanto a possibilidade do acordo em exame até
mesmo no momento da execucao da sentenca.

Dessa forma, foi adotado um entendimento mais maleével a respeito do momento
de celebracao do acordo. Importante mencionar que, apesar de ser possivel celebrar o acordo
a qualquer tempo, os beneficios para o agente improbo serao corresponderam aos beneficios
para o interesse publico, ou seja, os acordos celebrados na fase pré-processual costumam ser
mais benéficos para o agente infrator do que aqueles celebrados no cumprimento de sentenca.

Com isso, apesar dos posicionamentos doutrindrios contrarios a auséncia de limite
temporal para celebracao do acordo de ndo persecucdo civil, as decisdes do Superior Tribunal
de Justica evidenciam a possibilidade do ANPC ser celebrado até mesmo na fase recursal. Da
mesma forma, o novo art. 17-B, § 4°, da Lei n°® 8.429/92 trouxe a regulamentacdo necessaria
para o tema, estabelecendo a possibilidade de celebragdo com auséncia de limite temporal,
sendo possivel a celebragdo no curso no curso da investigacao, no curso da acdao de

improbidade ou na execugdo da sentenga condenatoria.

4.4 REQUISITOS DO ACORDO DE NAO PERSECUCAO CIVIL

O acordo de ndo persecucdo civil teve sua criacdo com a entrada em vigor do
pacote anticrime. No entanto, a regulamenta¢do com os requisitos para sua celebragdo sé
ocorreu com o advento da Lei n® 14.230/21, a qual alterou a Lei de Improbidade trazendo os
limites legais para o cumprimento do acordo e para a concessao de beneficios ao agente
improbo em fase de investigacdo ou no curso processual.

Importante mencionar que a Lei n°® 13.964/19 (pacote anticrime) além de afastar a
vedacdo a celebracdo de acordos no ambito da agdo de improbidade, previa também a
regulamentagdo para essa forma de solucao consensual. Segundo o art. 17-A, vetado pelo
Presidente da Republica, trazia a possibilidade de celebracdo do acordo de ndo persecucgao
civil desde que tivesse ao menos o ressarcimento integral do dano, a reversdo a pessoa

juridica lesada das vantagens indevidas obtidas e previa o pagamento de multa de 20% (vinte
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por cento) do valor do dano ou da vantagem obtida pelo agente auferida, atendendo a situagdo
econdmica do agente.

O veto presidencial, além de suprimir as normas que regulamentavam o instituto
consensual, trouxe ofensa a seguranca juridica devido a falta de requisitos minimos para a
celebrag@o do acordo e, com isso, gerando inseguranca para as partes. Com isso, ficou a cargo
dos o6rgaos do Ministério Publico de cada Estado editar os requisitos com muitas divergéncias
entre si.

Contudo, a Lei n° 14.230/21 foi editada e supriu as lacunas deixadas pelo veto
presidencial as normas do pacote anticrime e trouxe dois requisitos irrenuncidveis na
celebragdo do ANPC: o integral ressarcimento do dano (art. 17-B, I, da Lei n° 8.429/92) ¢ a
reversao a pessoa juridica lesada de eventual vantagem indevida obtida, ainda que esta seja
oriunda de agentes privados (art. 17-B, II, da Lei n° 8.429/92), ou seja, havendo ato de
improbidade que cause dano ao erario ou enriquecimento ilicito, os dois requisitos ndo podem
ser objeto de reducdo ou extingdo na solugdo consensual.

Além desses requisitos, a celebragao do acordo de ndo persecugao civil estara
condicionada a oitiva do ente federativo lesado, em momento anterior ou posterior a
propositura da acdo; a homologacao interna pelo 6rgao do Ministério Publico competente para
apreciar as promogcodes de arquivamento de inquéritos civis, se anterior ao ajuizamento da agao
no prazo de 60 dias; e a homologacao judicial, independentemente de o acordo ocorrer antes

ou depois do ajuizamento da agdao de improbidade administrativa.

4.4.1 Integral Ressarcimento do Dano

O integral ressarcimento do dano ¢ essencial por restaurar o patriménio lesado
pelo ato improbo e esta em consonancia com os art. 186 e art. 927 do Cdodigo Civil, segundo o
qual qualquer um que cause dano a outrem, ficara obrigado a repard-lo. Dessa forma, o
ressarcimento s6 ¢ possivel se o ato improbo causar prejuizo ao erario ou ao patrimonio
publico. Caso contrério, estard configurado o enriquecimento ilicito por parte das entidades
referidas no art. 1° da Lei n® 8.429/92, conforme art. 10, § 1° da mesma lei.'"!

Dessa forma, o integral ressarcimento do dano tem como pressuposto a ocorréncia
de dano ao patrimoénio publico. Caso nao tenha a ocorréncia de dano, essa obrigacao nao

podera ser imposta como requisito para a celebragdo do acordo e, segundo o art. 17-B, § 3°, da

101 D] PIETRO, 2020.



46

Lei n° 8.429/92, deve haver a participacdo do Tribunal de Contas competente para apurar o
valor do dano a ser ressarcido pelo agente improbo no prazo de 90 dias.

Importante salientar a impossibilidade de exclusdao ou reducdo do ressarcimento
do dano no acordo de ndo persecucdo civil. Esse requisito ndo podera ser objeto de transagdo
no acordo devido ao art. 17-B trazer de forma expressa o integral ressarcimento do dano como
requisito minimo para a celebragdo do acordo.

Nesse sentido, o ressarcimento do dano ja estava previsto na Resolugdo n° 179 do
Conselho Nacional do Ministério Publico - CNMP, com a possibilidade de compromisso de
ajustamento de conduta nos casos de improbidade administrativa, entretanto ndo podera ter
prejuizo para o ressarcimento ao erério.'%?

Também previsto na Orientacdo n° 10 da 5* Camara de Coordenagao e Revisao do
Ministério Publico Federal, a qual trazia no art. 22 a impossibilidade de reducao de valores
devidos a titulo de ressarcimento na celebragdo do acordo de nio persecucio civil.!”* Da
mesma forma, o art. 17-A da Lei n°® 8.429/92, vetado pelo Presidente da Republica, nao
tratava do ressarcimento do dano como dispensaveis na celebragio do acordo.!*

Segundo Landolf Andrade, h4 a necessidade do acordo trazer pelo menos uma das
medidas punitivas como consequéncia do seu carater punitivo-repressivo. Os legitimados para
propor o acordo ndo podem se contentar apenas com o ressarcimento do dano, pois 0 mesmo
decorre de qualquer ato ilicito que cause dano. Dessa forma, ¢ necessario a fixacdo de, pelo
menos, uma das sangdes previstas no art. 12 da Lei n°® 8.429/92 para evitar do acordo ser
somente uma mera demanda reparatdria e, com isso, desvirtuar o papel da Lei de Improbidade
administrativa como instrumento de puni¢io.!%

Essa ideia estd relacionada a necessidade da escolha das sangdes, que deve
considerar a relevancia da agcdo do agente improbo para ter a capacidade de desestimular

novas praticas de improbidade. Tem relacio com o acordo de ndo persecucdo penal,

122 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. Resolugdo n° 179, de 26 de julho de 2017.
Regulamenta o § 6° do art. 5° da Lei n® 7.347/1985, disciplinando, no &mbito do Ministério Publico, a tomada do
compromisso de ajustamento de conduta. Disponivel em:
https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Resolucoes/Resolu%C3%A7%C3%A30-179.pdf Acesso em: 13 set.
2022.

13 MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. Orientagio n° 10, de 09 de novembro de 2020. Dispde sobre os
procedimentos e diretrizes a serem avaliados na celebragdo de acordos no ambito extrajudicial e judicial da
improbidade administrativa. Disponivel em: http://www.mpf.mp.br/atuacao-
tematica/ccrS/orientacoes/orientacao-no-10-2020-anpc.pdf Acesso em: 10 out. 2022.

104 TRINDADE JUNIOR, 2021.
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estabelecido pela lei processual penal, segundo o qual deve ser celebrado com a condicionante
de ser necessario e suficiente para a reprovagio e prevencdo do crime.!%

Portanto, o ressarcimento integral do dano ¢ um requisito essencial para a
celebracao do acordo de ndo persecucao civil nos casos que houver dano ao patriménio
publico e ndo tendo a possibilidade de ser excluido do acordo devido a importancia para a
tutela da probidade administrativa. Entretanto, ha a possibilidade de ser acordado as formas de
satisfazer o ressarcimento do dano, conforme art. 18, § 4°, da Lei n°® 8.429/92. Nesse caso,
poderé ocorrer o parcelamento em até 48 parcelas do débito se o réu demonstrar incapacidade

financeira para quitar o débito.

4.4.2 Reversao a Pessoa Juridica Lesada da Vantagem Indevida Obtida

Segundo José dos Santos Carvalho Filho, a reversao da vantagem obtida
indevidamente ¢ prevista no art. 17-B, II, da Lei n° 8.429/1992 e possui também previsao
constitucional no art. 5°, XLVI, “b”. Esse requisito s6 passivel de cobrancga nas situacdes que
gerarem enriquecimento ilicito, ou seja, busca evitar condutas que gerem acréscimo ilegal de
bens ou valores e, segundo o autor, s6 deve incidir sobre os bens ou valores de origem ilicita e
sobre aqueles acrescidos apoOs a ocorréncia do ato de improbidade administrativa sob pena de
ocorrer confisco sem previsdo constitucional.!?’

Além disso, a vantagem indevida deve ser revertida a pessoa juridica lesada. Se ha
impossibilidade de devolugdo do bem, a obrigacdo deve ser convertida em pectinia.'® Com
1sso0, caso haja enriquecimento ilicito por parte do agente improbo, deve ter os bens e valores
acrescidos revertidos a pessoa juridica lesada, ainda que esta seja oriunda de agentes privados

e esse requisito nao pode ser objeto de transacdo no acordo de ndo persecugdo civil, ou seja, a

reversao de vantagem indevida ndo pode ser excluida ou ter seus valores reduzidos.

4.4.3 Aprovacio Interna por Orgéo do Ministério Publico

A Lei n° 14.230/2021 introduziu na lei de improbidade administrativa a
necessidade de homologa¢do do acordo de ndo persecugdo civil por parte do 6rgdo interno do

Ministério Publico responsavel por apreciar as promogdes de arquivamento de inquéritos civis.

106 CASTRO, 2020.
107 CARVALHO FILHO, 2020.
108 CARVALHO FILHO, 2020.
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Sendo obrigatorio caso o acordo seja celebrado durante a fase investigativa, ou seja, antes do
ajuizamento da acdo de improbidade administrativa.

Essa aprovagao deve ocorrer no prazo de sessenta dias e segue o entendimento das
normas internas do Ministério Publico anteriores ao advento das alteragdes trazidas pela Lei
n° 14.230/21. Nesse sentido segue a Orientagdo n° 10 da 5* Camara de Coordenagdo e
Revisdo do Ministério Publico Federal estabelecendo a obrigacdo de homologacdo pela
camara dos acordos celebrados na fase extrajudicial.!”” Caso o acordo seja celebrado na fase
judicial, as partes submeterdo o acordo a homologacao pelo juizo competente para processar e
julgar a acdo de improbidade administrativa, bastando a remessa de cépia do acordo para a
“ciéncia” da referida cAmara.!''”

Da mesma forma, o Conselho Superior do Ministério Publico de Pernambuco
editou a orientacdo n° 01/2020 para possibilitar a realizacdo do Acordo de Nao Persecucao
Civel nas hipdteses configuradoras de improbidade administrativa. Na orientagdo assegura
que o acordo celebrado na fase judicial devera ser submetido a homologacao judicial, mas nao
dispensa a comunicagio para o referido 6rgio para fins de registro.!!!

Portanto, a obrigacdo de homologacao interna do Ministério Publico, incluida na
lei de improbidade pela Lei n° 14.230/2021, nao fere a independéncia funcional do membro
do Ministério publico por submeter o acordo celebrado para revisdo e controle de orgao

superior da propria estrutura do orgdo.!!?

4.4.4 Homologagao Judicial

O ultimo requisito minimo trazido da lei de improbidade para celebracao do

acordo de ndo persecucgdo civil € a homologagao judicial, mesmo o acordo ocorrendo antes ou

19 MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. Orientagio n° 10, de 09 de novembro de 2020. Dispde sobre os
procedimentos e diretrizes a serem avaliados na celebragdo de acordos no ambito extrajudicial e judicial da
improbidade administrativa. Disponivel em: http://www.mpf.mp.br/atuacao-
tematica/ccr5/orientacoes/orientacao-no-10-2020-anpc.pdf Acesso em: 10 out. 2022.

10 MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. Orientagio n° 10, de 09 de novembro de 2020. Dispde sobre os
procedimentos e diretrizes a serem avaliados na celebracdo de acordos no ambito extrajudicial e judicial da
improbidade administrativa. Disponivel em: http://www.mpf.mp.br/atuacao-
tematica/ccr5/orientacoes/orientacao-no-10-2020-anpc.pdf Acesso em: 10 out. 2022.

HIMINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE PERNAMBUCO. Resolugdo n° 01/2020 —CSMP. Regulamenta o
§2° do art. 39 da Resolugdo CSMP n° 003/2019, que dispde sobre a possibilidade de realizar Acordo de Néo
Persecugdo Civel nas hipoteses configuradoras de improbidade administrativa e estabelece parametros
procedimentais ¢ materiais a serem observados para a celebrag@o, nos termos das Leis n° 7.347/1985, 8.429/1992,
12.850/2013 e 13.964/2019, no ambito do Ministério Publico do Estado de Pernambuco. Disponivel em:
https://www.mppe.mp.br/mppe/institucional/conselho-superior/conselho-instrumentos-juridicos/category/192-
resolucoes?download=8482:resolucao-csmp-001-2020-acordo-de-nao-persecucao-civel Acesso em: 11 out. 2022.
12 TRINDADE JUNIOR, 2021.
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depois do ajuizamento da agdo de improbidade, conforme o artigo 17-B, § 1°, inciso III, da
Lein.° 8.429/1992. Essa necessidade de homologacdo na fase extrajudicial ndo estava prevista
nas normas infralegais editadas pelo Ministério Publico. Antes da Lei n.° 14.230/2021, a
exigéncia de homologacao judicial sé era necessaria quando o acordo fosse celebrado na fase
investigativa.'!?

Cabe destacar que a lei de improbidade ndo traz os critérios a serem observados
pelo Poder Judicidrio na homologagao do acordo de nao persecugdo civil, apesar do requisito
em questdo trazer seguranca juridica e promover eficicia para os acordos celebrados por
motivo da competéncia do 6rgdo judicidrio para aplicar as sanc¢des e, consequentemente,
homologar acordos substitutivos. Entdo, ¢ necessario entender os limites do controle judicial
no momento de homologacao dos referidos acordos.

Ha posicionamento contrario a possibilidade do juiz intervir na celebragdo do
acordo ou substituir os termos do acordo. O papel do juiz deve se concentrar simplesmente na
verificagdo do devido processo legal, com exame das normas legais e dos requisitos juridicos
pertinentes ao acordo de ndo persecugio civil.'!*

J& para outra parte da doutrina, a fungao do juiz na homologacao do acordo nao
sera apenas para confirmar ou ndo o acordo com base em requisitos formais. O juiz devera
analisar o acordo com exame de mérito das clausulas e decidir se procede com a homologagao,
homologa parcialmente ou recomenda alteragdes para serem sanadas pelas partes, caso o juiz
considere as condi¢des como inadequadas ou desproporcionais.!'!® Dessa forma, a exigéncia
da homologag¢dao pelo magistrado permitira um controle dos seus termos, garantindo a
resolucdo efetiva da controvérsia e da tutela dos direitos transindividuais.''®

Independente do posicionamento da doutrina, com o advento da Lei n® 14.230/21,
¢ imprescindivel o controle judicial, por meio da homologagao, para a celebracio do ANPC
no ambito da Lei de Improbidade Administrativa. Isto €, seja ele realizado pelo Ministério
Publico ou pessoa juridica interessada, como seja ele realizado antes ou apds a propositura da
acao civil publica.

Nesse sentido esta o art. 56 da Orientagdao n° 10 do MPF:

113 MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. Orientagio n° 10, de 09 de novembro de 2020. Dispde sobre os
procedimentos e diretrizes a serem avaliados na celebracdo de acordos no ambito extrajudicial e judicial da
improbidade administrativa. Disponivel em: http://www.mpf.mp.br/atuacao-
tematica/ccrS/orientacoes/orientacao-no-10-2020-anpc.pdf Acesso em: 10 out. 2022.

114 CASTRO, 2020.

115 ANDRADE, 2020.

116 SOUZA, Flavia, B. L. C.; FREITAS, Sérgio H. Z. F. Os Acordos nas Ag¢des de Improbidade Administrativa.
Revista de Formas Consensuais de Solucio de Conflites. 2020. Disponivel em:
https://indexlaw.org/index.php/revistasolucoesconflitos/article/view/6406/pdf Acesso em: 19 set. 2022.
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Art. 56. Na hipotese de o Juizo recusar homologacdo ao acordo, devolvendo-o as
partes para as adequacdes necessdrias, em atencdo a independéncia funcional do
Membro do MPF que o celebrou fica-lhe assegurado avaliar as justificativas da ndo
homologagdo judicial e tomar as providéncias adequadas ao caso concreto,
promovendo a rediscussdo do Acordo ou insurgindo-se contra a decisdo,

impugnando-a pelos meios cabiveis, de forma isolada ou conjunta com o celebrante.

Portanto, ¢ interesse salientar a possibilidade de interferéncia do juiz com base no
principio da inafastabilidade da jurisdi¢do. Diante disso, o juiz tem a possibilidade de
homologar ou nao o acordo, desde que faca de forma justificada, conforme art. 489, § 1°, do
CPC. E, verificando irregularidades ou vicios sandveis pelos acordantes, o magistrado pode

remeter o acordo as partes para sanar os vicios antes de homologar.'!’

4.5 SANCOES PASSIVEIS DE TRANSACAO

As sangOes previstas na LIA sdo: (i) perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patrimonio, (II) perda da func¢do publica, (IIT) suspensdo dos direitos politicos,
(IV) pagamento de multa civil e (V) proibi¢ao de contratar com o poder publico ou de receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual seja sdcio majoritario.

As penas de suspensdo dos direitos politicos ocorrem, apos o transito em julgado,
nos casos de enriquecimento ilicito ou dano ao erario e pode ser de até 14 anos ou até 12 anos,
respectivamente. Ja a proibi¢ao de contratar com o poder publico ou de receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios pode ter o prazo de até 14 anos (enriquecimento ilicito), 12
anos (dano ao erario) ou 4 anos (atos que atentam contra os principios da Administragdao
Publica) a depender do enquadramento da conduta do agente improbo.

Dessa forma, ¢ necessario analisar as san¢des a serem propostas no acordo, sendo
proporcionais a gravidade do ato praticado. Com isso, a celebracdo do acordo deve, conforme
art. 17-B, § 2° da LIA, considerar a personalidade do agente, a natureza, as circunstancias, a
gravidade e a repercussdo social do ato de improbidade, bem como as vantagens, para o

interesse publico, da rapida solugdo do caso.

7 TRINDADE JUNIOR, 2021.
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Nesse sentido, deve haver uma dosimetria das san¢des que serdo previstas no
acordo, ou seja, de acordo com Sandro Dezan (2010, p. 453, apud BARBOSA, 2011, p. 29), a
dosimetria tem por finalidade graduar a intensidade das sangdes que serdo previstas em
decorréncia da pratica do ato ilicito com base em parametros disciplinados pela norma legal.
Sendo assim, ha como objetivo a individualizagdo das san¢des para satisfazer a coer¢do e a
correcio estatal.!!8

Com isso, ao propor as san¢des decorrentes do fato ilicito, os legitimados devem
basear a celebragao do acordo com base nos principios da publicidade, motivagdo dos atos
administrativos e controle devem justificar as escolhas abstratamente previstas, segundo o
grau de afetacdio do bem juridico e o desvalor da agdo proibida.'?®

Nesse sentido, deve haver proporcionalidade na escolha das sangdes e eficacia
entre o fato improbo e as sangdes previstas no acordo, pois a celebracdo do acordo com as
sancOes celebradas deve ser apta a produzir os efeitos de prevencdo de novas condutas
atentatdrias a moralidade administrativa. Dessa forma, segundo Renato de Lima Castro, deve
sobrevir o juizo de valor sobre o fato ilicito, composto do desvalor sobre a acdo e sobre o
resultado. A medida do desvalor atribuido a acdo e ao resultado devera nortear as sangoes a
serem propostas no acordo de niio persecugio civil.!?

Conforme o LIA, para a celebragdo do acordo de nao persecugdo civil deve haver,
no minimo, o integral ressarcimento do dano e a reversdo a pessoa juridica lesada da
vantagem indevida obtida, ainda que oriunda de agentes privados, isto €, ndo ha duvidas a
respeito da obrigatoriedade desses requisitos ao celebrar o acordo. Nesse sentido, os membros
do Ministério Publico sdo orientados a ndo celebrar acordos com beneficios que reduzam os
valores referentes ao ressarcimento de danos materiais causados ao Erario, nem afastar o
perdimento dos bens, direitos ou valores que representem vantagem ou proveito direta ou
indiretamente obtidos da infracdo.'?!

Portanto, ndo ha outra obrigatoriedade na LIA sobre as san¢des que podem ser
pactuadas. Com isso, coube aos 6rgdos do parquet regulamentar a atuagdo dos seus membros
e, na esfera federal, a 5 Camara de Coordenacao e Revisdo Combate a Corrupcao editou a

Orientacdo n° 10 e trouxe as penas passiveis de serem isentas ou reduzidas. Em matéria de

18 BARBOSA, Lais A. D. A Penalidade de Demissio e o Parecer n° CQ — 183 da Advocacia-Geral da Unido.
Monografia (Bacharelado em Direito) — Centro Universitario de Brasilia — UniCEUB. Brasilia, p. 53, 2011.

119 CASTRO, 2020.

120 CASTRO, 2020.

121 MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. Orientagdo n° 10, de 09 de novembro de 2020. Dispde sobre os
procedimentos e diretrizes a serem avaliados na celebragdo de acordos no ambito extrajudicial e judicial da
improbidade administrativa. Disponivel em: http://www.mpf.mp.br/atuacao-
tematica/ccrS/orientacoes/orientacao-no-10-2020-anpc.pdf Acesso em: 10 out. 2022.
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improbidade administrativa, as penas previstas na Lei n° 8.429/92 que podem ser objetos de
acordo sdo: (I) perda da funcdo publica; (II) suspensdo dos direitos politicos; (III) multa; (IV)
proibi¢ao de contratar com o poder publico ou de receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja
sOcio majoritario.

Entretanto, ha entendimentos contrarios a pactuacdo das penas de perda da funcao
publica e suspensao dos direitos politicos. Nesse sentido, segue o art. 3° da Resolucao n°
01/2017 do Conselho Superior do Ministério Piblico do Parand, o qual nao trouxe permissao
expressa para seus membros a possibilidade de inserir no acordo as penalidades de perda da
fungdo publica e a suspensdo dos direitos ao celebrar o termo de ajustamento de conduta em
acdo de improbidade administrativa.'??

Da mesma forma, o MPCE alegou que nao podem constar como condigdes do
termo de ajustamento de conduta, ou acordo de ndo persecugdo civel em improbidade
administrativa, a perda do cargo e a suspensdo dos direitos politicos. Isso decorre da propria
inteligéncia da Lei de Improbidade Administrativa que exige, para a perda da fungdo publica e
a suspensdo dos direitos politicos, o transito em julgado de uma sentenga condenatéria.'?

Apesar de normas infralegais isoladas do parquet corroborando com essa posi¢ao,
o entendimento prevalecente na doutrina e na jurisprudéncia ¢ a possibilidade de ser pactuada
as penas de perda da funcdo publica e suspensdo dos direitos politicos. Sobre o tema, Rodrigo

de Mudrovitsch e Guilherme Pupe citando Candido Rangel Dinamarco:'**

A homologag¢ao dos atos dispositivos das partes € um involucro, ou continente, cujo

contetdo substancial é representado pelo negécio juridico realizado por elas. Ao

122 CONSELHO SUPERIOR DO MINISTERIO PUBLICO DO PARANA. Resolugdo n°01/2017. Estabelece
pardmetros procedimentais e materiais a serem observados para a celebragdo de composi¢do, nas modalidades
compromisso de ajustamento de conduta e acordo de leniéncia, envolvendo as sangdes cominadas aos atos de
improbidade administrativa, definidos na Lei 8.429, de 02.06.1992, ¢ aos atos praticados contra a Administragdo
Publica, definidos na Lei 12.846, de 01.08.2013, no ambito do Ministério Publico do Estado do Parana.
Disponivel em: Acesso em:
https://mppr.mp.br/arquivos/File/Restaurativo/Resolucao_01 2017 CSMP_MPPR.pdf 26 set. 2022.

12 MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO CEARA. Nota Técnica n° 01/2020. Orientacdo técnica sobre
aplicabilidade de Acordos de Nao-Persecu¢ao Civel em procedimentos extrajudiciais e processos judiciais
conforme a Lei n® 13.964/2019, suas formalidades, os cuidados especiais a luz do interesse publico e das
garantias constitucionais. Disponivel em: http://www.mpce.mp.br/wp-
content/uploads/2020/02/11fev20 CAODPP_nota-tecnica-acordo-n%C3%A30-persecu%C3%A7%C3%A30-
civel.pdf Acesso em: 24 set. 2022.

124 DINAMARCO, Candido Rangel. Institui¢es de direito processual civil. V. II1. 6* ed. Sdo Paulo:

Malheiros, 2009. p. 272 apud MUDROVITSCH, Rodrigo de Bittencourt; NOBREGA, Guilherme Pupe.
Leniéncia leonina, (in)disponibilidade e eficacia vertical-horizontal dos direitos. Consultor Juridico.

Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-set-18/improbidade-debate-leniencia-leoninaindisponibilidade-
eficacia-direitos-fundamentais. Acesso em: 11 out. 2022.
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homologar um ato autocompositivo celebrado entre as partes, o juiz (...) limita-se a
envolver o ato nas formas de uma sentenga, sendo-lhe absolutamente vedada
qualquer verificagdo da conveniéncia dos negocios celebrados e muito menos avaliar

as oportunidades de vitoria porventura desperdicadas por uma das partes ao negociar.

Esse foi o entendimento da 1° Vara Civel da Comarca de Tocantinopolis/TO no
Processo n. 0003290-26.2020.8.27.2740. O acordo de nao persecucdo civil foi homologado
com as penas de (i) obrigacdo de absten¢ao de condutas semelhantes a praticada; (ii)
exoneracdo dos cargos de Secretdrio Municipal e de Gestor do Fundo de Saude; (iii)
obriga¢do de ndo assumir qualquer cargo comissionado ou fun¢do de confianca no territorio
brasileiro até o final de 2020; (iv) suspensdo dos direitos politicos pelo prazo de cinco anos; e
(v) anuéncia para divulgacao do referido acordo como forma de reparagao do dano moral

coletivo.'®

4.6 PRESCRICAO

A acdo de improbidade administrativa para aplicar sansdes prescreve em 8 (0ito)
anos, contados a partir da ocorréncia do fato ou, no caso de infragdes permanentes, do dia em
que cessou a permanéncia (art. 23, caput, Lei n° 8.429/92) e interrompe-se 0 prazo com a
instauracdo de inquérito civil ou de processo administrativo para apurar as infragdes pelo
prazo de 180 dias corridos. Entretanto, a realizacdo do acordo de nao persecucdo civil pode
levar tempo e ser impedida a sua celebragdo em consequéncia do encerramento do prazo
prescricional.

Ha previsdo de interrup¢do do prazo prescricional na Lei Anticorrupgdo, Lei n°
12.846/13, segundo o art. 16, § 9° “A celebra¢do do acordo de leniéncia interrompe o prazo
prescricional dos atos ilicitos previstos nesta Lei.” Da mesma forma ndo ocorre em relacao a
celebracao do acordo de nao persecucao civel, onde ndo previsao na lei de improbidade sobre
a interrup¢ao do prazo prescricional.

A Nota Técnica n° 02/2020 -PGJ- CAOPP do MPSP, orienta os membros quanto
ao risco de prescri¢cdo nos casos de celebracdo do ANPC estabelecer, antes do ajuizamento da

acdo civil publica, colaboracao do agente improbo. Devendo o membro do MP fixar prazo

123 MUDROVITSCH, Rodrigo de Bittencourt; NOBREGA, Guilherme Pupe da. Leniéncia leonina,
(in)disponibilidade e eficacia vertical-horizontal de direitos. Revista Consultor Juridico. 2020. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2020-set-18/improbidade-debate-leniencia-leonina-indisponibilidade-eficacia-
direitos-fundamentais Acesso em: 16 out. 2022.
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para o cumprimento das obrigacdes sob pena de rescisdo do acordo e atentar-se para o prazo
ndo se encerrar antes do cumprimento das sangdes ndo patrimoniais, para o agente identificar
os demais envolvidos e a localizagiio de bens e valores e producdo de outras provas.'?

No mesmo sentido segue a Resolugao n° 19/2018 do CPJ do Ministério Publico da
Paraiba. Segundo o art. 3° da Resolugdo, a celebracio do compromisso de ajustamento de
conduta deverd observar obrigatoriamente o estabelecimento de prazo razoavel para o
cumprimento do quanto avengado, observando-se a necessidade de afastamento do risco da
ocorréncia da prescri¢io.'?’

A nota técnica n°® 01/2020 do CAODPP do MPCE dispde que:

A previsdo de uma clausula no Acordo de Nao Persecugao Civel deve atentar para o
prazo prescricional da a¢do de improbidade administrativa, podendo socorrer-se de
causas interruptivas da prescricdo previstas no Codigo Civil, o que se consagra na
jurisprudéncia, tendo-se em vista a lacuna existente em relacdo ao acordo de ndo
persecugdo civel da previsdo da suspensdo da prescricdo, diversamente do que
ocorre em relagdo ao acordo de ndo persecucdo penal que estabelece uma causa

impeditiva da prescrigdo durante o cumprimento do acordo.

Como previsto, os membros do MPCE sao orientados a utilizar mecanismos legais
de interrup¢ao da prescrigdo, como, por exemplo, o protesto (art. 202, II, do CC). Nesse caso,
deve haver expressamente no acordo a vontade das partes de que o titulo seja levado a
protesto como instrumento de renovacao prescricional.

Outro exemplo ¢ a confissdo, a qual possui a condigdo para interromper o prazo
prescricional. Ou seja, caso o agente improbo assuma a responsabilidade pelo ato ilicito, a
prescrigdo sera interrompida e uma nova contagem sera iniciada (art. 202, VI e paragrafo
unico). Outra possibilidade ¢ nos acordos em que o pagamento das sangdes patrimoniais

(reparagdo do dano e perda dos bens acrescidos ilicitamente ao patrimonio) e pecuniarias

126 MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO. Nota técnica n® 02/2020-PGJ/CAOPP. Fornece
subsidios aos membros do Ministério Publico do Estado de Sao Paulo para a celebragdo de acordos de nao
persecugdo civel, em conformidade com a Lei 13.964/2019, com a Resolucdo 179/2017-CNMP e com a
Resolugdo 1.193/2020-CPJ. Disponivel em:
https://mpsp.mp.br/documents/portlet file entry/20122/2676665.pdf/f038a222-803d-83b2-e8f8-a81730853632
Acesso em: 17 set. 2022.

127 MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DA PARAIBA. Resolugio CPJ n° 019/2018. Regulamenta, no
ambito do Ministério Publico do Estado da Paraiba, pardmetros procedimentais a serem observados para a
celebragdo do Compromisso de Ajustamento de Conduta e Acordo de Leniéncia, envolvendo as sangdes
cominadas aos atos de improbidade administrativa, definidos na Lei n°® 8.429, de 02.06.1992, ¢ aos atos
praticados contra a Administra¢cdo Publica, definidos na Lei n° 12.846, de 01.08.2013. Disponivel em:
https://ged-api.mppb.mp.br/public/arquivos/2000603/file?content=inline Acesso em: 16 set. 2022.
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(multa civil) for parcelado, ndo correrd o prazo prescricional enquanto ndo vencido o prazo,
nos termos do artigo 199, II, do CC.'?

A Resolucao n° 080/2020-CSMP do MPMT, corroborando com esse entendimento,
previu no art. 3°, § 1°, IX, a possibilidade no Ministério Publico celebrar o ANPC, desde
cumulados com outros requisitos seja estabelecido prazo razoavel para o cumprimento do
acordo, observada a necessidade de afastamento do risco da ocorréncia da prescricao,
inclusive mediante o ajuizamento de protesto judicial especifico para esse fim. '%°

Dessa forma, diante da auséncia de norma especifica tratando sobre prescrigao nos
casos de celebragdo do acordo de ndo persecucdo civil nas acdes de improbidade
administrativa, o Ministério Publico Federal e os Estaduais tém elaborado normais para
orientar seus membros a utilizar mecanismos legais para esse fim. Com isso, busca-se evitar o

efeito prescricional e da tempo para o acordo ser cumprido em sua totalidade pelas partes.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Na ocasido que se iniciou o trabalho de pesquisa, o ordenamento juridico
brasileiro havia introduzido um novo instituto para resolu¢do consensual de conflitos no
ambito das acdes de improbidade administrativa: o acordo de nao persecugdo civil. O referido
acordo, apesar de ter sido introduzido pela Lei n°® 13.964/19, teve os dispositivos que o
regulamentavam vetados pelo Presidente da Republica e a regulamentacdo do ANPC surgiu

apenas com o advento da Lei n°

14.230/21. Com isso, surgiu a necessidade de
aprofundamento do estudo sobre o0 novo instituto para garantir mais seguranca juridica para os
celebrantes no momento de celebragao.

A pretensdo inicial foi analisar as modificagdes introduzidas na Lei n° 8.429/92
(Lei de Improbidade Administrativa) em relagdo ao Acordo de Nao Persecugdo Civil

decorrentes de atos de improbidade administrativa e entender como o ANPC teria sua

128 MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO. Nota técnica n® 02/2020-PGJ/CAOPP. Fornece
subsidios aos membros do Ministério Publico do Estado de Sao Paulo para a celebragdo de acordos de nao
persecugdo civel, em conformidade com a Lei 13.964/2019, com a Resolucdo 179/2017-CNMP e com a
Resolugdo 1.193/2020-CPJ. Disponivel em:
https://mpsp.mp.br/documents/portlet file entry/20122/2676665.pdf/f038a222-803d-83b2-e8f8-a81730853632
Acesso em: 17 set. 2022.

129 MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE MATO GROSSO. Resolugio n° 080/2020-

CSMP, de 09 de novembro de 2020. Regulamenta, no ambito do Ministério Publico do Estado de Mato Grosso,
os parametros procedimentais minimos a serem observados para a celebracdo do Acordo de Nao Persecugdo
Civel, Compromisso de Ajustamento de Conduta ¢ Acordo de Leniéncia envolvendo as sangdes cominadas aos
atos de improbidade administrativa definidos na Lei n°® 8.429, de 02 de junho de 1992, e aos atos praticados
contra a Administracdo Publica definidos na Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013. Disponivel em:
https://mpmt.mp.br/conteudo/550/93525/resolucao-n-0802020-csmp. Acesso em: 14 set. 2022.
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aplicacdo com base nas alteracdes previstas na Lei n® 14.230/21. Diante disso, iniciou-se com
a compreensdo do consensualismo e como ocorreu a transi¢do gradual da Administracao
Publica baseada nos principios da unilateralidade e da imperatividade para a uma abertura
cada vez maior para métodos consensuais com base na participacdo da sociedade nas agdes da
Administragdo Publica, dando enfoque especial ao Brasil com o advento da Constitui¢ao
Federal de 1988 ¢ a instaura¢dao do Estado Democratico de Direito.

Com isso, houve a superagdo de entendimentos voltados para impedir a
celebracao de acordos no ambito da Lei de Improbidade Administrativa com base no principio
da indisponibilidade do interesse publico. O principio em questdo era utilizado como
obstaculo para a pratica consensual, mas esse entendimento estd perdendo for¢a devido a
crescente inser¢ao de métodos consensuais nas legislagdes editadas na atualidade e, cada vez
mais, a pratica consensual esta se consolidando no direito brasileiro.

Como exemplo, houve o acréscimo de um permissivo genérico com a inser¢ao do
art. 26 na LINDB pela Lei n° 13.655/18 autorizando a Administracdo Publica a celebrar
acordos para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacdo contenciosa na aplicagao
do direito publico. No mesmo sentido estd o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC),
disciplinado pela Lei n°® 7.347/85; Termos de Compromisso de Cessagdo (TCC), disciplinado
pela Lei n° 12.529/11; Termo de Compromisso da CVM, exposto na Lei n° 12.846/13 e o
Acordo de Leniéncia, disciplinado na Lei n° 12.529/11. Sendo assim, os institutos
explicitados na pesquisa evidenciam a tendencia da consensualidade no ambito do direito
brasileiro e o refor¢o do microssistema de combate a corrupgao.

Da mesma forma foi trazido um estudo detalhado sobre as normas infralegais
editadas pelos o6rgaos do Ministério Publico. As normas em questdo foram editadas antes da
entrada em vigor da Lei n° 14.230/21 e, com isso, se mostrou necessario analisar a
compatibilidade das referidas normas com a regulamentagao legal do ANPC presente na Lei
de Improbidade Administrativa. Diante disso, ficou evidenciado a competéncia do Ministério
Publico, como Ente legitimado para celebrar o acordo, para editar normas para orientar seus
membros na celebracdo do ANPC. Entretanto, as normas ndo devem criar obrigagdes que nao
estejam previstas em lei, como no caso da exigéncia de confissdo presente em algumas
normas infralegais, mas sem previsao da Lei de Improbidade Administrativa.

No terceiro capitulo do presente trabalho, foram discutidas as alteragdes relativas
a acdo de improbidade administrativa em si, com énfase na conceituagao, na natureza juridica
de agdo civil publica e no tocante aos legitimados para propor a a¢ao. O tema legitimidade ¢

controverso devido a nova legislacdo trazer a exclusividade ao Ministério Publico com
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legitimidade ativa. Contudo, a norma foi alvo de agdo direta de inconstitucionalidade no STF
nas ADI 7042 e ADI 7043 e foi considerada inconstitucional e a pessoa juridica interessada
voltou a ter legitimidade ativa para propor a acdo e, consequentemente, para celebrar o ANPC,
pois os legitimados para celebrar o ANPC sdao os mesmos para propor a agao de improbidade
administrativa.

No quarto e ultimo capitulo, foi contemplado o objetivo especifico e estabelecido
os parametros legais para a celebracao do acordo de nao persecucdo civil. Apesar de pouco
material teorico sobre o tema devido ao pouco tempo de surgimento do ANPC na Lei de
Improbidade, o instituto foi explicitado com base em artigos e teses de mestrados para
estabelecer um referencial tedrico sobre a aplicabilidade do ANPC. Com isso, foi evidenciado
a conceituagdo e sua natureza juridica de negdcio juridico bilateral, e foi apresentado temas
como legitimidade, momentos para celebracdo do acordo, requisitos, sangdes passiveis de
transagdo, homologacao judicial e prescri¢do. Os temas explicitados trouxeram clareza para a
aplicagdo do ANPC no ambito das acdes de improbidade administrativa e para buscar a tutela
do patrimoénio e do interesse publico de forma mais célere e eficiente.

Nao obstante ainda haver pontos discutiveis a respeito da regulamentacao do
ANPC trazida pela Lei n° 14.230/21, ¢ fato que a nova legislacdo trouxe parametros
importantes para a celebracdo do acordo e apresentou respostas para diversas duvidas na
aplica¢do do novo acordo consensual. Diante disso, os pressupostos legais sdo suficientes para
disciplinar a pratica consensual nos atos disciplinados pela Lei de Improbidade Administrativa
e as normas infralegais do Ministério Publico sdo aptas a orientar os membros na celebragdo
do acordo, desde que ndo atente contra as normas legais aplicaveis ao acordo.

Sendo assim, o presente trabalho se mostra apto a oferecer suporte tedrico para a
compreensdo e aplicagdo do Acordo de Nao Persecugao Civil nas agdes civis que envolvam
atos de improbidade administrativa previstos na Lei n°® 8.429/92 com alteragdes da Lei n°
14.230/21. Por ser um tema recente, ha a necessidade de ampliar os estudos sobre a
consensualidade e, consequentemente, sobre o ANPC devido a importincia da pratica
consensual para a satisfacdo do interesse publico de forma célere e eficiente e atribuir sangdes

aos agentes causadores de atos improbos.
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