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O ACORDO DE NAO PERSECUCAO CIVEL NA NOVA SISTEMATICA DA LEI DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA: EXAME DAS ALTERACOES IMPOSTAS
PELA LEI N° 14.230/21 A LUZ DA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL!

THE CIVIL NON-PROSECUTION AGREEMENT ACCORDING TO THE NEW
ADMINISTRATIVE MALFEASANCE LAW: EXAM OF THE NEW RULES BROUGHT
BY LAW No. 14.230/21 AND THE JURISPRUDENCE

Humberto Dalla Bernardina de Pinho?

RESUMO: O texto examina a figura do acordo de ndo persecucdo civel, a partir de sua evolucdo desde o advento
da Lei n° 8.429/92 até as novas disposicBes trazidas pela Lei n° 14.230/2021. S&o examinados 0s principais
posicionamentos trazidos pela doutrina e jurisprudéncia, bem como apontadas as questdes que ja se mostram
controvérsias, diante da complexa regulamentacdo do tema mediante 0 emprego de uma pesquisa bibliogréfica,
jurisprudencial e exame analitico dos textos legais. Neste sentido, é possivel concluir que, apesar de a legislacdo
brasileira ter evoluido nos Ultimos anos em matéria de acordos envolvendo direitos indisponiveis, especialmente
na seara da improbidade administrativa, ainda enfrenta questdes controvertidas e é silente em pontos relevantes, o
gue permite ao Conselho Nacional do Ministério Publico preencher essas lacunas normativas.

PALAVRAS-CHAVE: Improbidade administrativa; Lei n° 14.230/2021; STF; sistematica.

ABSTRACT: The text examines the figure of the civil non-prosecution agreement, from its evolution since the
advent of Law No. 8,429/92 to the new provisions brought by Law No. 14,230/2021. The main positions brought
by the doctrine and jurisprudence are examined, as well as the issues that are already controversial, given the
complex regulation of the subject by means of a bibliographical and jurisprudential survey and analytical
examination of the legal texts. In this sense, it is possible to conclude that, although Brazilian legislation has
evolved in recent years regarding settlements involving unavailable rights, especially in the area of administrative
misconduct, it still faces controversial issues and is silent on relevant points, which allows the Conselho Nacional
do Ministério Publico to fill these regulatory gaps.
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1 INTRODUCAO

Ja nos debrucamos sobre este tema algumas vezes®. Contudo, diante das constantes
mutacdes legislativas e regulamentares sobre assunto tdo dindmico, bem como o0s recentes
entendimentos firmados pelo Supremo Tribunal Federal, é necessario pontuar e atualizar
algumas questdes.

Como é de conhecimento geral, em sua redacdo original, o art. 17, § 1° da Lei n°
8.429/92 vedava qualquer modalidade de transacao, acordo ou conciliagdo nas a¢oes destinadas
a apurar a pratica de ato de improbidade. Fruto da mentalidade dominante no fim do século XX,
a solucdo acordada era vista com desconfianca. A possibilidade de seu uso em questdes
relacionadas ao direito publico era fortemente rechacada e, por vezes, vinculada a um
sentimento de ilegalidade ou mesmo de impunidade.

Somente em 2002 o Supremo Tribunal Federal relativizou a regra da
indisponibilidade absoluta do interesse plblico®. Na sequéncia, o STJ, em sede de compromisso
de ajustamento de conduta, admitiu, expressamente, o cabimento de solugdo consensuada no
plano material®.

Nesse sentido, a doutrina também atualizou seu entendimento. Para Angel

Oquendo®, profundo estudioso da evolugdo do direito latino-americano, a indisponibilidade

3 Ver, por todos: PINHO, Humberto Dalla Bernardina de. Acordos materiais e processuais nas acdes civis pablicas
fundadas em atos de improbidade administrativa. In: PINHO, Humberto Dalla Bernardina de. Coletivizagédo e
Unidade do Direito. Londrina: Toth, 2019, pp. 269/287, p. 283.
4 "Poder Pdblico. Transacdo. Validade. Em regra, os bens e o interesse publico sdo indisponiveis, porque
pertencem & coletividade. E, por isso, o administrador, mero gestor da coisa ptblica, ndo tem disponibilidade
sobre os interesses confiados a sua guarda e realizagdo. Todavia, ha casos em que o principio da indisponibilidade
do interesse publico deve ser atenuado, mormente quando se tem em vista que a solucdo adotada pela
Administracéo é a que melhor atenderd & ultimagao deste interesse”. STF. Pleno. recurso extraordinario n® 253-
885-0/MG, Rel. Min. Ellen Gracie, DJ 21.06.02. Acordao disponivel na integra no site http: //www.stf.jus.br,
acesso em 12.12.20.
> "Processo civil - Acdo civil publica por dano ambiental - Ajustamento de conduta - Transagdo do Ministério
Puablico - Possibilidade. 1. A regra geral é de ndo serem passiveis de transagdo os direitos difusos. 2. Quando se
tratar de direitos difusos que importem obrigacdo de fazer ou ndo fazer deve-se dar tratamento distinto,
possibilitando dar a controvérsia a melhor solu¢do na composicdo do dano, quando impossivel o retorno ao status
quo ante. 3. A admissibilidade de transacdo de direitos difusos é excecdo a regra. 4. Recurso especial improvido".
REsp 299.400/RJ, 2.a T., j. 01.06.20086, rel. Min. Francisco Pecanha Martins, rel. p/ acérddo Min. Eliana Calmon,
DJ 02.08.2006, p. 229.
® OQUENDO, Angel. Comparative Reflections nn the Vindication of Rights in Brazil. Revista Eletronica de
Direito Processual — REDP. Rio de Janeiro, ano 15, v. 22, n. 2. maio/ago. 2021, p. 71-88. Disponivel em:
www.redp.uerj.br. Acesso em: 15 de margo de 2022.
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deve ser circunscrita apenas a rentncia do direito. Como bem refere Carlos Alberto de Salles’,
a disponibilidade do direito ndo esta relacionada diretamente a direitos patrimoniais de carater
privado. Segundo Bruno Takahashi®, a partir dessas premissas, é possivel aferir que o interesse
publico, por si s, ndo € absolutamente indisponivel, devendo ser examinado a luz das
peculiaridades do caso concreto. Nesse contexto, vem ganhando espaco a tese doutrinaria que
visualiza, em um juizo de ponderacdo, a partir do caso concreto, a possibilidade de as partes

transacionarem para chegar a uma solucao mais rapida e efetiva.

2 EVOLUCAO LEGISLATIVA

Como referido, a redagdo original do art. 17, § 1° da Lei n°® 8.429/92 vedava a
transacdo, o acordo ou a conciliacdo nas agfes destinadas a se apurar a pratica de ato de
improbidade praticados por qualquer agente publico. E nesse sentido vinha se posicionado o
STJ®, mesmo depois de sucessivas evolucdes legislativas. Essa redacdo foi drasticamente
alterada pela Lei n° 13.964/2019. Assim, o dispositivo passou a ter a seguinte dic¢ao: “§ 1° As
acOes de que trata este artigo admitem a celebracdo de acordo de ndo persecucdo civel, nos
termos desta Lei”.

Ademais, 0 § 10-A estabelecia que “havendo a possibilidade de solugdo consensual,
poderdo as partes requerer ao juiz a interrupcdo do prazo para a contestacdo, por prazo ndo
superior a 90 (noventa) dias. (...) (NR).

Registre-se que desde 2015 a Lei de Mediacdo, no art. 36, § 4° ja abria a
possibilidade de, "nas hipdteses em que a matéria objeto do litigio esteja sendo discutida em

acdo de improbidade administrativa ou sobre ela haja decisdo do Tribunal de Contas da Uniéo,

7 SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em Contratos Administrativos. Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 294.
8 TAKAHASHI, Bruno. Desequilibrio de poder e conciliacdo. Brasilia: Gazeta Juridica, 2016, p. 61.
9 (...) 4. Na forma da jurisprudéncia do STJ, "tratando-se de acéo de improbidade administrativa, cujo interesse
publico tutelado €é de natureza indisponivel, o acordo entre a municipalidade (autor) e os particulares (réus) ndo
tem o conddo de conduzir a extincdo do feito, porque aplicavel as disposicdes da Lei 8.429/1992, normal especial
que veda expressamente a possibilidade de transacao, acordo ou conciliagcdo nos processos que tramitam sob a sua
égide (art. 17, § 1°, da LIA)" (REsp 1.217.554/SP, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA TURMA, DJe
22/08/2013). (AgInt no REsp 1654462/MT, Rel. Ministro SERGIO KUKINA, PRIMEIRA TURMA, julgado em
07/06/2018, DJe 14/06/2018).
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a conciliacdo de que trata o caput dependera da anuéncia expressa do juiz (...)", 0 que jogou
novas luzes sobre a redagéo original do art. 17, 8 1° da Lei de Improbidade Administrativa.

Como argumento de reforco, podia-se apontar, ainda, o art. 26 da Lei de Introducéo
as Normas de Direito Brasileiro (Decreto-Lei n® 4657/42)™°, inserido pela Lei n° 13.655/18, que
traz previsdo geral de um compromisso de adequag&o ao direito plblico!!. Dizia-se, a proposito,
que as recentes modificacBes na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro teriam
gerado a revogacdo tacita da redacdo original do art. 17, §81°, ja que a LINDB passou a prestigiar
a eficiéncia administrativa, mediante ampla possibilidade de tomada de compromisso dos
interessados (art. 26)*2.

Apbs o advento da Lei n° 12.846/2013 — Lei Anticorrupcéo —, a permissdo de se
firmar acordos de leniéncia apontava ainda mais claramente a possibilidade de flexibilizac&o
da vedac&o original constada do art. 17, 81° 3. Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal ja
havia reconhecido a repercussdo geral da validade de acordo de colaboracdo premiada no

ambito de agdo de improbidade®*.

10 Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagio contenciosa na aplicacdo do direito

publico, inclusive no caso de expedi¢do de licenca, a autoridade administrativa poderd, apos oitiva do 6rgdo
juridico e, quando for o caso, apds realizagdo de consulta publica, e presentes razdes de relevante interesse geral,
celebrar compromisso com os interessados, observada a legislagdo aplicavel, o qual sé produzira efeitos a partir
de sua publicacdo oficial. § 1° O compromisso referido no caput deste artigo: | - buscara solucdo juridica
proporcional, equanime, eficiente e compativel com os interesses gerais; Il — (VETADO); 11 - ndo podera conferir
desoneracdo permanente de dever ou condicionamento de direito reconhecidos por orientacdo geral; IV - devera
prever com clareza as obrigacdes das partes, 0 prazo para seu cumprimento e as sanc¢fes aplicaveis em caso de
descumprimento.

11 Enunciado n° 130 do V Forum do Poder Publico. (Art. 26, LINDB) O art. 26 da LINDB prevé clausula geral
estimuladora da adocdo de meios consensuais pelo Poder Publico e, para sua aplicacdo efetiva e objetiva,
recomenda-se a producédo de repositério publico de jurisprudéncia administrativa. (Grupo: Meios Consensuais e
Poder Puablico). Enunciado aprovado no V  Férum do Poder Pulblico. Disponivel em
http://www.pge.pe.gov.br/mobile.aspx?1608_enunciados_aprovados_no_v_forum_nacional_do_poder_publico_
sao_publicados, acesso em 10 de dezembro de 2019.

12 PINHO, Humberto Dalla Bernardina de; MAZZOLA, Marcelo. Manual de Mediac&o e Arbitragem. S&o Paulo:
SaraivaJur, 2019, p. 192.

13 A Lei foi regulamentada pelo Decreto n° 8.420, de 18 de marco de 2015. Texto disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2015-2018/2015/Decreto/D8420.htm. Acesso em: 15 jun. 2016.

14 1. Revela especial relevéncia, na forma do art. 102, § 3°, da Constituigdo, a questdo acerca da utilizacdo da
colaboracdo premiada no ambito civil, em acdo civil pablica por ato de improbidade administrativa movida pelo
Ministério Publico em face do principio da legalidade (CF, art. 5°, 1), da imprescritibilidade do ressarcimento ao
erario (CF, art. 37, 88 4° e 5°) e da legitimidade concorrente para a propositura da acdo (CF, art. 129, §19). 2.
Repercussio geral da matéria reconhecida, nos termos do art. 1.035 do CPC.”” (ARE 1.175.650/PR, Plenario, Rel.
Min. Alexandre de Moraes, j. 25/04/2019). Atualmente o processo aguarda julgamento em virtude de pedido de
vista formulado pelo Min. Dias Toffoli, em 02.06.21.
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Em 2019, com o advento da Lei n° 13.964/2019, a Lei n° 8.429/92 foi finalmente
explicitamente alterada, a fim de se garantir o cabimento de uma ferramenta consensual
batizada de acordo de ndo persecucdo civel. O instituto teve clara inspiragdo no compromisso
de ajustamento de conduta, embora 0 nomen iuris nos remeta intuitivamente a figura do acordo
de ndo persecucdo penal, inserido no art. 28-A do CPP. Falaremos mais dessa figura adiante.

O compromisso de ajustamento de conduta foi inserido na Lei n° 7.347/85 pelo
CDC, em 1990, que acresceu o § 6° ao art. 5°, prevendo a celebragdo de “ajustes de conduta”
em todos os temas que podem ser objeto de acdo civil publica, a saber, meio ambiente,
patrimonio cultural, histérico e paisagistico, ordem econdmica, defesa do consumidor, entre
outros. Em seguida, outras Leis fizeram referéncia expressa ao instituto: Estatuto da Crianca e
do Adolescente (Lei n° 8.069/90, art. 211), Lei do CADE (Lei n° 8.884/94, art. 53,
posteriormente alterada pela Lei n°® 12.519/11, arts. 9°, V, e 85), Lei ambiental (Lei n® 9.605/98,
art. 79-A), e o Estatuto do Idoso (Lei n°® 10.741/03, art. 74, X).

O nascimento desse instituto, em particular, e da tutela coletiva, em geral, advém
da constatacdo da inadequacdo do modelo processual classico a obtengdo da tutela dos direitos
de terceira dimensdo, pensados sob o prisma da cooperacgéo e da consensualidade.

Nesse contexto, voltado a protecdo dos interesses coletivos lato sensu, cuja
titularidade ndo pertence aos legitimados a propositura da acéo civil pablica, surgiu o termo ou
compromisso de ajustamento de conduta (TAC), como uma ferramenta conciliatéria relevante,
viabilizadora do acesso a justica consensual, além de apta a colaborar para a desobstrucéo da
maquina judiciaria por se evitar a propositura da acdo coletiva competente quando possivel
solugdo consensual efetival®. A voluntariedade ¢ marca do compromisso. Nem o legitimado
ativo para a propositura da acéo civil publica pode ser compelido a ofertar a solu¢éo consensual

e nem pode o investigado sofrer algum tipo de san¢&o por recusa-lot®.

15 PINHO, Humberto Dalla Bernardina de; FARIAS, Bianca Oliveira de. Apontamentos sobre 0 compromisso

de ajustamento de conduta na Lei de Improbidade Administrativa e no Projeto de Lei da A¢do Civil Publica. In:
PINHO, Humberto Dalla Bernardina de; FARIAS, Bianca Oliveira de. Temas de Improbidade Administrativa,
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, v.1, pp. 97/126, p. 99.
16 «Assim, do mesmo modo que o Ministério Publico ndo pode obrigar qualquer pessoa fisica ou juridica a
assinar termo de cessacdo de conduta, também néo é obrigado a aceitar a proposta de ajustamento formulada pelo
particular. O compromisso de ajustamento de conduta é um acordo semelhante ao instituto da conciliacdo e, como
tal, depende da convergéncia de vontades entre as partes. Ademais, ndo se pode obrigar o MP a aceitar uma
proposta de acordo - ou mesmo exigir que ele apresente contrapropostas tantas vezes quantas necessarias - para
que as partes possam compor seus interesses, sobretudo em situagdes como a discutida, em que as posi¢des eram
185
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Ocorre que a Lei n° 14.230/2021 excluiu a acao de improbidade administrativa do
microssistema da tutela coletiva e acabou por criar nova regulamentacdo para 0 ANPC, uma
vez que a legislagdo de 2019 era bastante precaria nesse sentido, em razéo de veto!” aposto pelo
Chefe do Executivo ao art. 17-A, que seria inserido na Lei n° 8.429.

Curiosamente, alguns dos dispositivos vetados foram repaginados e finalmente
ingressam no ordenamento juridico pelas méos do legislador de 2021, ainda que com
importantes alteragdes. Contudo, uma inovagdo importante e que ndo constava nas iniciativas
legislativas anteriores merece ser ressaltada: a Lei n° 14.230/21 opta por excluir a agdo de
improbidade do microssistema da tutela coletiva.

A Lei agora prevé, no art. 17, caput, a aplicacao subsidiaria das normas do Codigo
de Processo Civil e ndo menciona mais a legislacao da tutela coletiva como fonte suplementar
(embora ainda refira a figura do inquérito civil no art. 22). Ademais, caso verificada a
inexisténcia do ato de improbidade, o juiz devera julgar a demanda improcedente, nos exatos
termos do § 11 desse art. 17.

Por outro lado, o pardgrafo 16 autoriza a conversdo da acdo de improbidade em
acdo civil publica, devendo, a partir dai, ser observada a Lei n° 7.347/85, caso seja configurada
a lesdo a algum direito difuso, coletivo ou individual homogéneo. Tal decisao, contudo, podera
ser impugnada por agravo de instrumento (paragrafo 17). Ja o art. 1°, § 4° determina a aplicacdo

dos principios constitucionais do direito administrativo sancionador'® ao sistema da

absolutamente antagonicas” (STJ. REsp 596.764-MG, Rel. Min. Antonio Carlos Ferreira, julgado em 17/5/2012.
Informativo STJ n° 497).
17" O texto vetado trazia a seguinte redagdo: Art. 17-A. O Ministério Publico poderd, conforme as circunstancias
do caso concreto, celebrar acordo de ndo persecugdo civel, desde que, ao menos, advenham 0s seguintes
resultados: | - o integral ressarcimento do dano; Il - a reversao, a pessoa juridica lesada, da vantagem indevida
obtida, ainda que oriunda de agentes privados; Il - 0 pagamento de multa de até 20% (vinte por cento) do valor
do dano ou da vantagem auferida, atendendo a situacdo econémica do agente. § 1° Em qualquer caso, a celebracéo
do acordo levara em conta a personalidade do agente, a natureza, as circunstancias, a gravidade e a repercussao
social do ato de improbidade, bem como as vantagens, para o interesse publico, na rapida solugéo do caso. § 2° O
acordo também podera ser celebrado no curso de agdo de improbidade. 8 3° As negociagdes para a celebracdo do
acordo ocorrerdo entre 0 Ministério Pablico e o investigado ou demandado e o seu defensor. § 4° O acordo
celebrado pelo 6rgdo do Ministério Publico com atribuicdo, no plano judicial ou extrajudicial, deve ser objeto de
aprovacao, no prazo de até 60 (sessenta) dias, pelo 6rgdo competente para apreciar as promogdes de arquivamento
do inquérito civil. § 5° Cumprido o disposto no § 4° deste artigo, o acordo sera encaminhado ao juizo competente
para fins de homologacao.
18 Alias, a jurisprudéncia do STJ ja vinha nessa linha, mesmo antes da nova Lei. Confira-se a respeito: Agint em
REsp 798.081-RJ, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, j. 1°.12.2020; Agint em REsp, Rel Min. Assusete
Magalhées, j. 16.08.2021; EREsp 1.496.347/ES, Rel. p/ acérddo Benedito Gongalves, DJe de 28/04/2021; Aglint
nos EDcl no REsp 1910104 /DF, Rel. Min. Benedito Gongalves, j. 06.09.2021; Agint nos EDiv em REsp
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improbidade e o art. 17-D, paragrafo Unico prevé que o controle de legalidade de politicas
publicas e a responsabilidade de agentes publicos por lesdes a direitos transindividuais deve ser
apurada nos termos da Lei da Acédo Civil Publica.

Nesse sentido, devemos reexaminar o ANPC, a partir de agora, com énfase nas
regras da especialidade. Urge, pois, revisitar a Resolugdo n° 179 do Conselho Nacional do
Ministério Publico (sobretudo no seu art. 1°, § 2°1°) e editar ato especifico para as hipéteses de

solugdo consensual em acdes de improbidade, o que, alias, ja esta em andamento?.

3 PECULIARIDADES DO ACORDO EM MATERIA DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

Além da acidentada evolucao legislativa e da mudanca de premissas do legislador
em curto espago de tempo, outro ponto sensivel é a verificacdo, em concreto, do principio da
proporcionalidade a fim de se determinar se a solugdo consensual é a mais indicada para o caso
concreto. A determinacdo dos limites na negociacéo sobre os direitos tutelados no estatuto da
improbidade consiste em desafio a ser enfrentado, sobretudo a partir dos parametros insculpidos
no art. 3° da Lei de Mediacao.

Dessa forma, nosso ordenamento contempla duas espécies de direitos: disponiveis
e indisponiveis. Os primeiros sao sempre transacionaveis; ja os segundos podem ou ndo admitir
autocomposicdo, sendo certo, contudo, que ndo podem ser objeto de renuncia. Os diretos
indisponiveis podem ser, ainda, ndo transacionaveis. Nesses casos, havera ou uma expressa
norma proibindo o acordo, ou ainda violacdo a direito fundamental, o que torna inviavel a

solucdo consensual?:.

1761937/SP, Rel. Min. Mauro Campbell, j. 19.10.2021; REsp 1.941.236/ES, Rel. Min. Herman Benjamin, j.
24.08.2021.
19 Resolugdo n° 179/2019 CNMP. Art. 1°, § 2°. “E cabivel o compromisso de ajustamento de conduta nas
hipdteses configuradoras de improbidade administrativa, sem prejuizo do ressarcimento ao erario e da aplicacdo
de uma ou algumas das sangdes previstas em lei, de acordo com a conduta ou o ato praticado”.
20 A dltima versio da minuta pode ser acessada em https://www.cnmp.mp.br/portal/images/noticias/2021/
julho/Minuta_-_30.06.21.pdf. Contudo, verifica-se que o documento € anterior a edicdo da nova Lei.
21 para maiores consideracdes sobre essas modalidades, veja-se o seguinte texto: PINHO, Humberto Dalla
Bernardina de. Dialogos sobre o Codigo de Processo Civil: Criticas e Perspectivas. In: PINHO, Humberto Dalla
Bernardina de. Limites e Possibilidade do Acordo em Direitos Indisponiveis: Exame do Art. 3°, § 2° da Lei n°
13.140/2015. Santa Cruz do Sul: Essere nel Mondo, 2019b, pp. 169/178.
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Nesse caso, mesmo que as partes estejam de acordo, se o0 juiz entender que elas se
excederam, e avancaram sobre matéria que nao se encontra dentro de sua esfera de disposicéo,
devera recusar a homologacdo. Podemos dizer, entdo, que se for celebrado acordo sobre direito
indisponivel ndo transacionavel, tal avenca serd nula de pleno direito. Por outro lado, na
hipdtese dos direitos indisponiveis transacionaveis, o acordo pode ser alcancado nas vias
judicial ou extrajudicial, mas enquanto ndo for submetido ao crivo judicial ndo podera produzir
seus efeitos. Em outras palavras, a homologacéo é condicdo de eficcia do acordo.

Esses conceitos valem, a nosso ver, tanto para direitos individuais como coletivos,
e se aplicam nos ambitos publico e privado. Assim sendo, mesmo que a Lei n° 14.230/21 tenha
criado um sistema autdbnomo para a matéria de improbidade, afastando as normas do universo
da tutela coletiva, os parametros para autocomposicao previstos na Lei n° 13.140/2015 e no
Codigo de Processo Civil continuam sendo aplicaveis. Nessa esteira, mesmo em tema téo
sensivel, os autores?? tendem a flexibilizar o conceito de indisponibilidade material do direito,
0 que vem ao encontro das consideracdes expostas nesse texto?,

Outro ponto de atencdo é o necessario tempo de amadurecimento, a fim de que a
“cultura de pacificacdo”?* passe a ser utilizada com mais frequéncia nessa matéria. Cumpre
mencionar, ainda, a questdo da necessaria homologacao judicial para acordos na sistematica da
Lei n°® 14.230/21 (e mesmo a exigéncia da aprovacao pelo Conselho Superior do Ministério
Publico no caso dos procedimentos extrajudiciais, como veremos a seguir).

Por ser a tutela de improbidade matéria extremamente sensivel, a homologacao
judicial é defendida, a fim de se alcangar um patamar mais elevado de seguranca juridica. Nesse

passo, 0 acordo passard a ser blindado por sentenca homologatdria transitada em julgado,

22 MARTEL, Leticia de Campos Velho. Direitos fundamentais indisponiveis: limites e padres do consentimento
para a autolimitacdo do direito a vida. 2010. Tese (Doutorado) - Uerj, 2010, p. 18. Disponivel em:
http://works.bepress.com/leticia_martel/. Acesso em: 05 de abril de 2013.
23 VENTURI, Elton. Transagéo de Direitos Indisponiveis? Revista de Processo, v. 251, S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, p. 391/426, jan. 2016.
24 WATANABE, Kazuo. Politica Judiciaria Nacional de Tratamento Adequado dos Conflitos de Interesses —
Utilizacdo dos meios alternativos de resolugdo de controvérsias. In: SILVEIRA, Jodo José Custodio da; AMORIM
José Roberto Neves et al. A Nova ordem das solucGes alternativas de conflitos e o0 Conselho Nacional de Justica.
1. ed. Brasilia, DF: Gazeta Juridica, 2013, pp. 219/232, p. 227.
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evitando-se toda sorte de questionamento cabivel contra titulos extrajudiciais no caso de
eventual execugao?.

A questdo era tormentosa antes da mudanca legislativa de 2021. Por um lado, era
possivel invocar o argumento de que a homologacdo evitaria a possibilidade de um dos
legitimados desejar o acordo e o0 outro ajuizar a demanda, hipdtese que causaria profunda
inseguranca juridica. Contudo, como se sabe, a legitimidade para as acGes de improbidade
administrativa, hoje, é privativa do Ministério Publico.

A nova regra, ndo obstante a norma prevista no art. 32, § 3° da Lei de Mediacéo
que dispensa a homologacédo nas hipdteses de acordos envolvendo 6rgaos publicos, parece se
afinar com a situacdo especifica ja regulamentada no art. 36, § 4° da mesma Lei, consolidando,
assim, o requisito da submiss&o da avenca ao crivo judicial. E bem verdade que a compreenséo
de que homologacéo seria sempre necessaria para se atribuir eficacia ao acordo, quando versar
sobre direitos indisponiveis transacionaveis, poderia retirar a autonomia dos legitimados, além
de ir de encontro & tendéncia universal da desjudicializacio de conflitos?.

Obviamente a discussdo se punha, antes da Lei de 2021, no plano do acordo
alcancado na via extrajudicial apenas. Obtido o consenso no curso de acdo de improbidade, a
homologacédo judicial ja seria sempre necessaria, observado o disposto nos artigos 334, § 11,
515, 11, e 487, 11, "b", todos do CPC.

E aqui ponderamos nédo se tratar de atividade meramente homologatéria. Como
referimos acima, o magistrado tem discricionariedade para recusar a homologacao do acordo,
tanto nas hipéteses de vicio formal como nas situacfes em que entenda se tratar de direito
indisponivel ndo transacionavel (por exemplo, um acordo que admite ressarcimento parcial ao

erario), aplicando-se o art. 334, § 11 do CPC, a contrario sensu.

4 INOVACOES INTRODUZIDAS PELA LEI N° 14.230, DE 25 DE OUTUBRO DE 2021
NA SISTEMATICA DO ACORDO DE NAO PERSECUCAO CIVEL

25 Rafael Pereira, com propriedade, utiliza o termo sindicabilidade para designar a “realizagdo de controle sobre
ato anterior, apurando-se desde a legalidade até a legitimidade e o interesse publico envolvido” (PEREIRA,
Rafael. Manual do Acordo de Nao Persecucédo Civel. Curitiba: Cei, 2020, p. 116.

%6 PINHO, Humberto Dalla Bernardina de; VIDAL, Ludmilla Camacho Duarte. Primeiras reflexdes sobre os
impactos do novo CPC e da lei de mediacdo no compromisso de ajustamento de conduta. Revista de Processo, v.
256, ano 41, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, p. 405, jun. 2016.
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Ap0ds tratar das principais regras processuais no art. 17 e seus vinte e um paragrafos,
bem como revogar todas as disposi¢des antes inseridas no art. 17-A, anova Lei insere o art. 17-
B de forma a cuidar especificamente do ANPC. Na primeira parte do art. 17-B encontramos a
afirmacdo da legitimidade privativa do Ministério Pablico para a celebracdo no ANPC,
mantendo coeréncia com a regra do art. 17, caput que prevé essa exclusividade para a
propositura da a¢do de improbidade.

Ocorre que logo apds a edi¢do da norma, o Min. Alexandre de Moraes deferiu
liminar em duas ADins a fim de determinar interpretacdo conforme a Constituicdo, e garantir a
legitimidade concorrente da pessoa de direito publico lesada, tendo em vista que o art. 129, §
1° da Carta de 1988 estabelece que a legitimidade do MP para a¢Bes de natureza civel é
concorrente e ndo privativa?’.

A provisional foi confirmada pelo julgamento do Pleno?® em 31 de agosto de 2022.

27 N&o obstante, foi concedida liminar nas AcBes Diretas de Inconstitucionalidade n°s 7.042 e 7.043 para

assegurar a legitimidade concorrente das pessoas juridicas interessadas, tendo em vista que, de acordo com o art.
129, § 1° da Constituicdo Federal, a legitimacdo do Ministério Publico para as agdes civis previstas neste artigo
ndo impede a de terceiros, nas mesmas hipdteses. Eis o teor da decisdo do Min. Alexandre de Moraes, em 17 de
fevereiro de 2022: "(..) DEFIRO PARCIALMENTE A CAUTELAR, ad referendum do Plenario desta
SUPREMA CORTE, para, até julgamento final de mérito: (A) CONCEDER INTERPRETACAO CONFORME
A CONSTITUICAO FEDERAL ao caput e §§ 6°-A, 10-C e 14, do artigo 17 da Lei n° 8.429/92, com a redago
dada pela Lei n° 14.230/2021, no sentido da EXISTENCIA DE LEGITIMIDADE ATIVA CONCORRENTE
ENTRE O MINISTERIO PUBLICO E AS PESSOAS JURIDICAS INTERESSADAS PARA A PROPOSITURA
DA AQAO POR ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA,; (B) SUSPENDER OS EFEITOS do § 20, do
artigo 17 da Lei n°® 8.429/92, com a reda¢do dada pela Lei n° 14.230/2021, em relagdo a ambas as Ac¢des Diretas
de Inconstitucionalidade (7042 e 7043); (C) SUSPENDER OS EFEITOS do artigo 3° da Lei n® 14.230/2021.
Publique-se." Decisdo disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6315635. Acesso
em: 20 fev. 2022.
28 Acio de improbidade administrativa: legitimidade ativa concorrente - ADI 7042/DF e ADI 7043/DF. Os entes
publicos que sofreram prejuizos em razao de atos de improbidade também estdo autorizados, de forma concorrente
com o Ministério Pablico (MP), a propor acéo e a celebrar acordos de ndo persecucéo civil em relagdo a esses atos.
(...) Com base nesses entendimentos, o Plenario, por maioria, em julgamento conjunto, julgou parcialmente
procedentes as a¢Bes para (a) declarar a inconstitucionalidade parcial, sem reducéo de texto, do caput e dos 8§ 6°-
A e 10-C doart. 17, assim como do caput e dos §§ 5° e 7° do art. 17-B, ambos da Lei 8.429/1992, na redag&o dada
pela Lei 14.230/2021, de modo a restabelecer a existéncia de legitimidade ativa concorrente e disjuntiva entre o
Ministério Publico e as pessoas juridicas interessadas para a propositura da agdo por ato de improbidade
administrativa e para a celebracéo de acordos de ndo persecucao civil; (b) declarar a inconstitucionalidade parcial,
com reducdo de texto, do § 20 do art. 17 da Lei 8.429/1992, incluido pela Lei 14.230/2021, no sentido de que ndo
existe “obrigatoriedade de defesa judicial”; havendo, porém, a possibilidade dos érgdos da Advocacia Publica
autorizarem a realizacdo dessa representacdo judicial, por parte da assessoria juridica que emitiu o parecer
atestando a legalidade prévia dos atos administrativos praticados pelo administrador puablico, nos termos
autorizados por lei especifica; e (c) declarar a inconstitucionalidade do art. 3° da Lei 14.230/2021. Por via de
consequéncia, o Tribunal também declarou a constitucionalidade (a) do 8 14 do art. 17 da Lei 8.429/1992, incluido
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O ANPC podera ser pactuado, na sistematica da nova lei, apenas com pessoas
fisicas, investigadas ou demandadas pela préatica de atos de improbidade administrativa, assim
definidos na Lei n°® 8.429/92. No sistema anterior, admitia-se a celebragdo do acordo também
com pessoas juridicas. No entanto, a regra agora contida no art. 3°, 8§ 2° € clara no sentido de
que pessoas juridicas ficam excluidas do &mbito de incidéncia da lei de improbidade?®. O acordo
deve, ainda, prever obrigaces certas, liquidas e exigiveis.

Ademais, 0 acordo s6 pode versar sobre imputacdo dolosa de ato de improbidade
administrativa, observando-se 0s novos parametros de prescri¢do, ex nunc, na medida em que
0 STF, em sede de repercussédo geral (Tema 1.199), portanto de forma vinculante, resolveu tais
questdes™.

Nesse sentido 0 ANPC deve ser compreendido como:

(i) negdcio juridico visando a aplicacdo célere e proporcional das san¢des previstas
na Lei de Improbidade; e

(if) meio de obtencdo de provas, desde que o beneficiado pela composicéo colabore

efetivamente com as investigacdes ou 0 processo, dependendo do momento.

pela Lei 14.230/2021; e (b) doart. 4°, X, da Lei 14.230/2021. Vencidos, parcialmente, os ministros Nunes Marques,
Dias Toffoli e Gilmar Mendes, nos termos de seus votos. ADI 7042/DF, relator Min. Alexandre de Moraes,
julgamento finalizado em 31.8.2022. ADI 7043/DF, relator Min. Alexandre de Moraes, julgamento finalizado em
31.8.2022. Informativo n°® 1066 STF.

29 1sso ndo significa a exclusdo do espaco de consenso para as pessoas juridicas. Podem elas celebrar com os

6rgdos legitimados o acordo de leniéncia, na forma do art. 16 da Lei n° 12.846/2013, como referido acima.

30 DIREITO ADMINISTRATIVO — IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA; ELEMENTO SUBJETIVO DO

TIPO; PRESCRICAO. DIREITO CONSTITUCIONAL — DIREITOS E GARANTIAS FUNDAMENTAIS.

Nova Lei de Improbidade Administrativa e eficicia temporal - ARE 843989/PR (Tema 1.199 RG). Tese fixada:

“E necessaria a comprovagdo de responsabilidade subjetiva para a tipificagio dos atos de improbidade

administrativa, exigindo-se — nos artigos 9°, 10 e 11 da LIA — a presenca do elemento subjetivo — DOLO; 2)

A norma benéfica da Lei 14.230/2021 — revogacao da modalidade culposa do ato de improbidade administrativa
—, € IRRETROATIVA, em virtude do artigo 5°, inciso XXXVI, da Constituicdo Federal, ndo tendo incidéncia
em relagdo a eficacia da coisa julgada; nem tampouco durante o processo de execugao das penas € seus incidentes;

3) A nova Lei 14.230/2021 aplica-se aos atos de improbidade administrativa culposos praticados na vigéncia do

texto anterior da lei, porém sem condenacdo transitada em julgado, em virtude da revogagdo expressa do texto

anterior; devendo o juizo competente analisar eventual dolo por parte do agente; 4) O novo regime prescricional

previsto na Lei 14.230/2021 é IRRETROATIVO, aplicando-se os novos marcos temporais a partir da publicacéo
da lei.” Com base nesses entendimentos, o Plenario, por unanimidade, ao apreciar o Tema 1.199 da repercussao
geral, deu provimento ao recurso extraordinario para extinguir a acdo, e, por maioria, acompanhou os fundamentos

do voto do ministro Alexandre de Moraes (relator). Vencidos, parcialmente e nos termos de seus respectivos

votos, os ministros André Mendonca, Nunes Marques, Edson Fachin, Roberto Barroso, Rosa Weber, Dias Toffoli,

Carmen Ldcia, Ricardo Lewandowski e Gilmar Mendes.
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Essa dupla natureza juridica ja havia se consolidado no ambito do acordo de
colaboragdo premiada. Primeiro em sede jurisprudencial® e, depois, por forca da evolugéo
legislativa®2.. Com relagdo ao objeto, o ANPC pode ser total ou parcial, admitindo-se, na
segunda hipoétese, a deflagracéo ou continuacéo da acao de improbidade quanto ao pedido sobre
0 qual ndo houve consenso.

De toda sorte, 0 acordo deve ser sempre priorizado como forma mais adequada e
otimizada para a resolucdo do conflito, desde que se constitua em meio mais vantajoso ao
interesse publico do que o ajuizamento da acdo civil por ato de improbidade administrativa ou
seu prosseguimento. Para tanto, dentre outros, devem ser observados 0s seguintes parametros:

a) duracdo média de processos dessa natureza;

b) a efetividade das san¢des aplicaveis;

c) a maior protecdo do erério e dos bens publicos.

Do ponto de vista formal, a lei ndo especifica o contetdo do ANPC, o que devera
ser objeto de regulamentacdo no ambito do Conselho Nacional do Ministério Publico. Contudo,
parece-nos que certos requisitos sao desejaveis, a saber:

(i) identificacéo do(s) pactuante(s);

(ii) descricdo da conduta improba, com todas as suas circunstancias;

(iii) subsuncéo da conduta imputada a especifica previsao legal de modalidade de
ato de improbidade administrativa;

(iv) quantificagdo e extensdo do dano e dos valores acrescidos ilicitamente, quando
houver;

(v) compromisso, quando for o caso, de colaborar amplamente com as
investigacGes, promovendo a identificacdo de outros agentes, participes, beneficiarios,
localizagéo de bens e valores e producgéo de outras provas, durante o curso do inquérito civil ou

do processo judicial;

31 HC 127483/ PR, Min. DIAS TOFFOLI, Julgamento: 27/08/2015, Orgéo Julgador: Tribunal Pleno. DJe 04-
02-2016. Pet 7074/DF, rel. Min. Edson Fachin, julgamento em 21, 22, 28 e 29.6.2017. Informativo n° 870 STF.
Pet 7074/DF, rel. Min. Edson Fachin, julgamento em 21, 22, 28 e 29.6.2017. Informativo n° 870 STF.

32 Lei n° 12.850/2013 com modificagBes introduzidas pela Lei n° 13.964/2019. art. 3°-A dispde que o acordo de
colaborag@o premiada ¢ um “negoécio juridico processual e meio de obteng@o de prova, que pressupde utilidade e
interesse publicos”.
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(vi) estipulacdo de clausula especifica de aplicacdo de multa didria ou outra espécie
de cominacdo para a hipotese de descumprimento das obrigacfes assumidas;

(vii) prazo de vigéncia do acordo, salvo hipdtese de obrigagdo de cumprimento
imediato.

(viii) previsdo de clausula de confidencialidade entre as partes pactuantes, nas
hipdteses legais;

(ix) Indicacéo explicita quanto ao fato de o ANPC ser total ou parcial; e

(x) esclarecimento quanto a existéncia de outros procedimentos derivados da
investigacdo original do fato, sejam eles criminais ou ac¢des coletivas, bem como se foram
celebrados, no ambito das respectivas competéncias, outros instrumentos de consenso, como
ANPP, colaboracdo premiada ou mesmo TAC (sendo desejavel, nessa hipbtese, acostar copia
dos referidos termos).

Possivel, ainda, a insercdo de clausula de convencéo processual (art. 190 do CPC)
de modo a disciplinar a acdo de improbidade que vier a ser ajuizada (no caso de ANPC parcial,
por exemplo). Podemos pensar, ainda, na hipdtese de descumprimento parcial ou total do
acordo, o que ensejara o pedido de cumprimento forgado da sentenga homologatéria, nos exatos
termos dos arts. 513 e 523 do CPC. Tal procedimento, ressalvadas as questbes de ordem
publica, também pode ser objeto de ajustes pela vontade das partes. O legislador, contudo, ndo
trata do procedimento para acompanhamento do cumprimento das clausulas do acordo. Diante
dessa omissao, cremos devam ser utilizadas, ao menos até que venha ato normativo especifico,
as mesmas regras aplicaveis ao TAC e previstas nos arts. 9° e 10 da Resolugdo n° 179 do
CNMP.

Na segunda parte do art. 17-B, caput, o legislador nos apresenta as condigdes “nao
negociaveis” do acordo. Em outras palavras, enumeram-se, nos incisos desse dispositivo, as
duas hipdteses que identificamos como direitos indisponiveis ndo transacionaveis, a saber:

(i) ressarcimento integral do dano causado; e

(i) reversdo da vantagem indevida obtida a pessoa juridica lesada, mesmo que
oriunda de agentes privados.

Cremos que a celebragcdo de ANPC em discordancia com uma dessas duas hipoteses

acarretara a nulidade absoluta do ato. Por outro lado, permanece um leque bem razoavel de
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possibilidades para as tratativas, levando-se em conta as possiveis sangdes a serem aplicadas na
sentenca proferida na acdo de improbidade, listadas no art. 12 da Lei n°® 8.429/92, também
alterado pelo legislador de 2021. Observe-se que a lei menciona expressamente a “reversao”
dos valores, razdo pela qual sera nula qualquer convencéo no sentido de destinar a verba oriunda
da “vantagem indevida” a outras institui¢des publicas ou privadas.

Questdo sensivel, e que ja era objeto de debates antes da nova lei, diz respeito a
possibilidade de insercéo, dentre as clausulas do ANPC de san¢des mais intensas, como a perda
da funcdo publica ou a suspensdo de direitos politicos. No sistema antigo, alguns autores
reputavam viavel tal hipotese®, remanescendo a discussdo acerca da necessidade ou ndo de
homologacédo judicial para dar eficacia ao avencado na seara extrajudicial. Na nova sistematica
€ necessario observar o art. 20 da Lei de Improbidade: “a perda da fungdo publica e a suspensao
dos direitos politicos s6 se efetivam com o transito em julgado da sentenga condenatéria”.

Temos aqui uma possivel controveérsia. Se optarmos por uma interpretacao restritiva
e literal, seremos forcados a concluir que apenas as sentencas impositivas condenatorias
poderiam impor tais san¢des. Esse raciocinio parece ser reforcado pela premissa de que a
gravidade de tais penas enseja um processo com cognigado exauriente, farta producéo de provas
e multiplas oportunidades de defesa e recursos, até que se chegue ao transito em julgado. Por
outro lado, desde o advento da Lei n° 9.099/95, o ordenamento brasileiro admite sentencas
homologatorias condenatdrias. A ideia perdura, na seara criminal, com os acordos de néo
persecucdo penal e colaboragdo premiada.

Embora a hipotese seja bem mais tedrica do que pratica, na medida em que nédo
deve ser comum a inteng&o de o agente firmar ANPC renunciando a funcéo publica, parece-nos
que a expressao “sentenga condenatoria” no referido art. 20 deve ser compreendida em sentido
amplo, abrangendo ndo sO as decisdes impositivas como também as homologatorias.
Reforgcando esse ponto de vista, vale ressaltar que ndo ha restricdo especifica a tal clausula no
corpo da Lei.

Retornando ao exame do dispositivo, os sete paragrafos do art. 17-B trazem regras

importantes acerca validade e eficacia da avenga. O § 1° traz 0s seguintes requisitos:

33 CASTRO, Renato de Lima. Acordo de N&o Persecucdo Civel na Lei de Improbidade Administrativa.

Disponivel em: https://www.mprj.mp.br/documents/20184/1904662/Renato_de_Lima_Castro.pdf. Acesso em:
20 dez. 2021.
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O inciso | prevé a oitiva do ente federativo lesado, antes ou ap0s a propositura da
demanda. A regra é relevante na medida em que as pessoas juridicas de direito publico
perderam, com a nova lei, a legitimidade para a propositura da acdo de improbidade, mas
conservaram seu protagonismo na Lei Anticorrupgéo (Lei n® 12.846/2013), especialmente para
a celebracdo do acordo de leniéncia. Ademais, o ente lesado, mais do que qualquer outro ator
processual, pode dimensionar a extensdo do dano sofrido e o possivel envolvimento de outros
servidores publicos ou agentes privados no ato de improbidade.

A Lei ndo prevé, porem, prazo para manifestagdo e nem condiciona o acordo a
anuéncia do lesado. Os incisos Il e Ill preveem condicGes de eficacia para o acordo. Temos,
aqui, trés possiveis cenarios:

a) 0 ANPC é celebrado antes da propositura da agdo de improbidade.

Trata-se de consenso obtido na via administrativa pelo Ministério Publico, sem que
tenha havido, ainda, interferéncia judicial. Nesse caso, o inciso Il exige a aprovagdo, no prazo
de 60 dias, pelo 6rgdo competente para apreciar a promocao de arquivamento do inquérito civil,
ou seja, o Conselho Superior do Ministério Publico, na forma do art. 9° da Lei n°® 7.347/85,
combinado com o art. 30 da Lei n°® 8.625/93. Curiosamente, e rompendo com a tradi¢do herdada
da tutela coletiva, nessa hip6tese o inciso Il exige, ainda, a homologacdo judicial®*. Aqui
algumas observacdes se impdem.

Preliminarmente, cumpre registrar que ndo parece adequado estabelecer um
paralelo entre controlar o arquivamento e aprovar o ANPC, até mesmo porque parcela
doutrinaria ja se manifesta, hd tempos, no sentido de que o TAC ndo deve ser remetido
necessariamente ao Conselho Superior®.

Superada essa questdo, em razdo da expressa op¢do legislativa, deve-se atentar a
terminologia utilizada, a saber: “aprovacao” pelo Conselho Superior e “homologacao” judicial.

Se o dispositivo for interpretado literalmente, o Conselho poderia apenas emitir juizo positivo

3 Nao podemos deixar de observar certa contradi¢io do legislador na medida em que, como visto
acima, exclui-se a tutela da improbidade administrativa do microssistema da tutela coletiva, mas ha
referéncias expressas a termos como inquérito civil e 6rgéo responsavel por apreciar a promocgao de
arquivamento).
%5 BASTOS, Fabricio Rocha. Acordo de N&o Persecucio Civel. Salvador: Liber, 2021, p. 154.
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ou negativo. Ndo poderia sugerir alteracdes nas clausulas do acordo ou mesmo suprimir ou
acrescer disposicoes.

N&o concordamos com tal interpretacdo. O termo aprovacao aqui deve ser lido de
forma ampla. Nao custa lembrar que, tradicionalmente, Membros do Conselho Superior
atuaram por anos na tutela coletiva e/ou da improbidade, acumulando rica experiéncia na
matéria. Além disso, como ja ocorre ha décadas no ambito da tutela coletiva, o Conselho
Superior, ao examinar promocao de arquivamento, pode recusar a homologacéo sem rejeita-la
expressamente, o que significa, na prética, a devolugdo dos autos ao promotor oficiante para
que prossiga nas diligéncias faltantes antes de formar seu convencimento definitivo.

Desse modo, atentos a tradicdo ministerial, estamos em que, a despeito do siléncio
do legislador, o Conselho Superior pode devolver o ANPC ao promotor oficiante alvitrando
adicdo, subtracdo ou mesmo alteracdo nas clausulas avencadas. Por 6bvio, esse promotor, diante
da garantia constitucional da independéncia funcional, poderd aquiescer ou ndo. Em caso
negativo, devera propor a competente acdo de improbidade.

Outro ponto a ser ressaltado é o fato de que o inicio das tratativas para a celebragéo
do ANPC pressupde a existéncia de justa causa para a propositura da acao de improbidade. N&o
faria muito sentido, portanto, que diante da ndo aprovacdo do Conselho Superior e devolucéo
para nova analise, o promotor simplesmente deixasse de propor a demanda e arquivasse 0
inquérito civil (art. 23, § 2° da Lei n°® 8.429/92 com redacédo determinada pela Lei n® 14.230/21).

Outra questdo que pode surgir na préatica € se o Conselho Superior pode promover,
ex officio, ajustes no termo, desde que, obviamente, com a aquiescéncia do investigado e, entéo,
remeter 0s autos a juizo para fins de homologacg&o. Para tanto, teriamos que interpretar o termo
“aprovacdo” de forma extensiva, abrindo, inclusive, a possibilidade de o 6rgdo colegiado
converter a decisdo em diligéncias. De toda sorte, é desejavel que essa hipotese seja
regulamentada em ato normativo especifico.

Embora ndo haja dispositivo explicito a respeito, a simples disposi¢do das normas
que exige a homologacéo judicial apds aquela que trata da aprovacéo pelo Conselho Superior,
parece apontar para a ideia de que essa providéncia deve ser encetada antes daquela. Nao parece
haver, contudo, contaminacéo no ato se houver inversdo ou mesmo se ambas forem tomadas

simultaneamente. Por outro lado, ndo se pode excluir a interpretacéo literal de forma que o juiz,
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provocado com o pedido de homologagdo, venha a sobrestar o feito a fim de aguardar a
aprovacao do 6rgdo ministerial. Em outras palavras, a aprovacao funcionaria como condicéo de
procedibilidade para a admissdo do procedimento de jurisdi¢do voluntéria instaurado a fim de
obter a homologagéo judicial (arts. 515, 111 c/c 725, VIl do CPC).

Ja se 0 magistrado entender por homologar o ANCP mesmo sem a aprovacgdo do
Conselho Superior, ndo podera haver o transito em julgado dessa decisdo até que aquela
providéncia seja ultimada. De toda sorte, parece-nos, com a devida vénia, que a opgéao
legislativa ndo foi a melhor. A exigéncia da dupla homologacgéo tende a criar mais problemas
do que solucBes e um pretendido sistema mais austero, com duas camadas de controle, pode
acabar por desincentivar o uso do ANPC. Talvez devesse o legislador ter reservado ao Conselho
Superior a tarefa de reexaminar as promog¢des de arquivamento, cabendo ao magistrado o
controle sobre a forma e o conteido do ANPC.

b) Chegamos ao segundo cenario: 0 ANPC € celebrado ja no curso da acdo de
improbidade. Nessa hipdtese a questdo se mostra bem mais singela, havendo a necessidade,
apenas, da homologacéo, o que simplesmente faz incidir a regra geral do art. 515, 11 do CPC.

Contudo, o magistrado, nesse momento, podera apenas conceder ou recusar a
homologacdo. Nao podera impor emendar ao avencado pelas partes, aplicando-se, diante da
omisséo da lei de improbidade, o disposto no § 8° do art. 4° da Lei n° 13.850/2013, observada
a restricdo imposta pela Lei n° 13.964/2019, ou seja, nas hipoteses de acordo de colaboracao
premiada, o0 magistrado pode devolver a proposta de acordo; contudo, ndo pode mais "adequa-
la ao caso concreto” como autorizava o dispositivo antes da modificagao imposta pelo chamado
“Pacote anticrime”. Alids, no mesmo sentido encontramos o art. 28-A, § 5° do Cddigo de
Processo Penal, ao se referir ao acordo de ndo persecucédo penal.

N&o obstante essas consideracdes e, novamente, ante o siléncio do legislador, nada
impede o juiz de designar audiéncia especial, a fim de que, em conjunto com as partes, examine
as clausulas do acordo. Néo seria propriamente uma audiéncia de conciliacdo (art. 334), nem
de saneamento compartilhado (art. 357, 8 3°) e nem de julgamento (art. 358). Apenas uma
audiéncia cuja conveniéncia e oportunidade se insere dentre os poderes dos magistrados,

especialmente diante do art. 139, V.
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c) Finalmente, o terceiro cenario contemplado no § 4°, prevé o acordo celebrado
ap6s o decreto condenatdrio, durante a fase de cumprimento forcado da sentenca. E importante
observar que mesmo antes do advento da Lei n° 14.230/21, o STJ* ja admitia a celebragio de
acordo em fase recursal, mesmo ap6s a sentenca condenatdria. Note-se, contudo, que na
hipotese prevista no § 4°, devemos indagar se a execugao é provisoria ou definitiva. Na segunda
modalidade terd que ser observado, necessariamente, o teor da decisdo transitada em julgado,
incluindo o grau e a intensidade das san¢des aplicadas, o que deixard menor espago para 0
acordo.

Estamos em que o objeto de decisdo transitada em julgado constitui direito
indisponivel ndo transacionavel. Seguindo adiante no exame das regras gerais, 0 § 2° do art.
17-B da Lei de Improbidade estabelece parametros para a celebragdo do acordo, a saber:

a) a personalidade do agente;

b) a natureza, circunstancias, gravidade e repercussao social do ato de improbidade;

C) as vantagens, para o interesse publico, da rapida solucdo do caso.

Temos, portanto, diretrizes subjetivas e objetivas, embora repousem elas sobre
conceitos juridicos indeterminados, que acabam por conferir grande dose de discricionariedade
ao Ministério Publico, para propor ou ndo o ajuste e, também, ao magistrado, para homologar
ou ndo o termo. O dispositivo, cuja auséncia foi sentida em razdo do veto aposto as
modificagBes preconizadas pela Lei n° 13.964/2019, lembra o art. 59 do Codigo Penal®’ e supre
relevante lacuna entdo existente no ambito da improbidade administrativa. A essas informacoes
deve ser somada a exigéncia da oitiva do ente lesado, ja& mencionada no § 1°, inciso I, e do
Tribunal de Contas (8 3°), que deverd indicar os pardmetros utilizados em sua manifestagdo, no
prazo de 90 dias.

Observa-se, com isso, que as diligéncias que devem anteceder a formalizacdo do
ANPC néo séo simples e nem rapidas. Note-se que, com relacéo ao ente lesado, o legislador

exige apenas a oitiva e ndo fixa prazo. Pode-se concluir, portanto, que eventual recusa de

% E possivel acordo de ndo persecucdo civel no &mbito da a¢do de improbidade administrativa em fase recursal.
AREsp 1.314.581/SP, Rel. Min. Benedito Gongalves, Primeira Turma, por unanimidade, julgado em 23/02/2021.
Informativo n° 686 STJ.
37 Art. 59 - O juiz, atendendo a culpabilidade, aos antecedentes, & conduta social, a personalidade do agente, aos
motivos, as circunstancias e consequéncias do crime, bem como ao comportamento da vitima, estabelecera,
conforme seja necessario e suficiente para reprovacao e prevencdo do crime.

198


http://www.redp.uerj.br/

Revista Eletrénica de Direito Processual — REDP.

Rio de Janeiro. Ano 17. Volume 24. NUmero 1. Janeiro-abril de 2023
Periodico Quadrimestral da Pés-Graduacao Stricto Sensu em Direito Processual da UERJ
Patrono: José Carlos Barbosa Moreira (in mem.). ISSN 1982-7636. pp. 181-204
www.redp.uerj.br

(©MOom

https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

manifestacdo ndo obsta ao prosseguimento das tratativas, até mesmo porque sua manifestacéo
pode ser colhida, posteriormente, quando da submissédo a homologacéo judicial.

Contudo, ja com relagdo ao Tribunal de Contas, o legislador ndo apenas fixa o prazo
(embora néo estabeleca sangdo para o descumprimento) como impde o dever de motivacao.
Alguns cenarios podem surgir na pratica: imaginemos, por exemplo, que o ente lesado, mesmo
provocado, se mantém inerte a principio e, apds a manifestacdo do Tribunal de Contas, resolve
aduzir suas consideracdes e discorda do valor indicado. Ou mesmo se 0 grupo técnico
especializado que assessora 0s Promotores de tutela coletiva e de improbidade encontra
elementos a indicar valor superior (ou inferior) ao referido pelo ente publico (que, por sua vez,
podem ainda ser diversos daqueles apontados pela Corte de Contas).

Mais uma vez aqui o legislador se concentra em criar camadas sobrepostas de
controle, que podem levar ao desuso de tdo importante ferramenta, at¢é mesmo porque 0
ressarcimento integral ao erario é inegociavel e nos exemplos fornecidos acima existiria davida
razoavel justamente quanto a esse ponto. O § 5° prevé que as negociagdes para a celebragéo do
ANPC ocorrerdo entre o Ministério Publico e o investigado/demandado e seu defensor. A
norma, no entanto, foi timida. Parece-nos aplicavel, no que couber, o art. 3°-C da Lei n°
12.850/2013, com as alteracdes impostas pela Lei n° 13.964/2019%.

Ponto relevante e sobre o qual o legislador ndo se manifestou diz respeito a
necessidade ou ndo de o investigado/demandado confessar a préatica do ilicito. Esse requisito
esta presente na colaboragdo premiada, no acordo de nfo persecucio penal*® e no acordo de

leniéncia®!.

38 Art. 3°-C. A proposta de colaborag&o premiada deve estar instruida com procuragéo do interessado com poderes
especificos para iniciar o procedimento de colaboragdo e suas tratativas, ou firmada pessoalmente pela parte que
pretende a colaboragdo e seu advogado ou defensor puablico. § 1° Nenhuma tratativa sobre colaboracéo premiada
deve ser realizada sem a presenga de advogado constituido ou defensor pablico. § 2° Em caso de eventual conflito
de interesses, ou de colaborador hipossuficiente, o celebrante devera solicitar a presenca de outro advogado ou a
participagdo de defensor publico. § 3° No acordo de colaboragéo premiada, o colaborador deve narrar todos 0s
fatos ilicitos para os quais concorreu e que tenham relacéo direta com os fatos investigados. § 4° Incumbe a defesa
instruir a proposta de colaboracdo e os anexos com os fatos adequadamente descritos, com todas as suas
circunstancias, indicando as provas e os elementos de corroboracéo.
39 Art. 3°-C da Lei n° 12.850/2013.
40 Art. 28-A, caput do Codigo de Processo Penal.
41 Art. 16, § 1°, 111 da Lei n° 12.846/2013.
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Se partirmos da premissa, expressamente admitida pelo préprio legislador, e ja
referida acima, segundo a qual a lei de improbidade se insere no microssistema do direito
administrativo sancionador, e que o § 6° do art. 17-B autoriza a ado¢do ndo s6 de mecanismos
e procedimentos internos de integridade, de auditoria e de incentivo & dendncia de
irregularidades, bem como outras medidas em favor do interesse publico, bem como de boas
praticas administrativas, parece razoavel concluir que o acordo pode conter como uma de suas
clausulas a admissdo da pratica do ato de improbidade administrativa.

Some-se a esse argumento o fato de que pode haver a celebracdo de ANPC e ANPP,
como alias ja tem ocorrido na pratica. Ndo se pode excluir, ainda, a possibilidade de celebracédo
conjunta de ANPC e acordo de leniéncia (com a pessoa juridica, como explicitado acima) ou
mesmo de acordo de colaboragédo premiada.

Como ja temos sustentado em outras oportunidades*?, vivenciamos um momento
de crescimento exponencial dos espagos de consenso no ambito dos direitos indisponiveis e ndo
raras vezes pode haver sobreposicdo das instancias. Nesse sentido, € imperioso que nao haja
colidéncia entre as normas que regem 0s respectivos instrumentos ou mesmo omissao que possa
causar inseguranca juridica na aplicacdo conjunta deles. Ao contrario, se a intencdo do
legislador é incentivar a obtencdo do consenso, o ordenamento deve garantir aos entes
legitimados e aos cidadados todas as ferramentas necessarias para tanto.

Caminhando para o fim da anélise do art. 17-B encontramos 0 8§ 7°, que estabelece
sangdo para o descumprimento do ANPC, a saber, o impedimento para celebrar novo acordo
pelo prazo de cinco anos, contado do conhecimento, pelo Ministério Publico, do efetivo
descumprimento. Novamente aqui se verifica relevante omissdo legislativa: e se o
investigado/demandado ja tiver formalizado um ANPC anteriormente? Ou mesmo se houver
celebrado ANPP ou acordo de colaboracdo premiada? Haveria algum impedimento a nova
avenca?

Se caminharmos pela via da interpretacao literal, a resposta seré negativa. Contudo,
ndo parece razoavel ofertar varias oportunidades de consenso ao mesmo agente que comete

maultiplas infracdes, mesmo que em outras esferas. Cabe lembrar o art. 17-B, § 2° referido acima

42 \er, por todos: PINHO, Humberto Dalla Bernardina de. O Consenso em Matéria de Improbidade
Administrativa: Limites e Controvérsias em torno do Acordo de ndo Persecucdo Civel Introduzido na Lei n°
8.429/1992 pela Lei n° 13.964/2019. Revista Interdisciplinar de Direito, v. 18, p. 145-162, 2020.
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no sentido de que a personalidade do agente € um dos fatores a serem avaliados no momento
da celebracdo ou ndo do ANPC. Nesse passo, se optarmos por uma interpretacdo sistematica,
veremos que no ANPP ha regra especifica impedindo a celebracao daquele acordo caso o agente
tenha sido beneficiado por outro ANPP, transacéo penal ou suspensédo condicional do processo
h& menos de cinco anos.

Destarte, batendo novamente na tecla do necessario e saudavel dialogo entre as
fontes disciplinadoras dos espagos de consenso, parece razoavel supor que, por interpretacdo
extensiva, a mesma regra deve ser aplicavel ao ANPC. Mesmo assim, restaria uma ddvida:
haveria impedimento a celebracdo do ANPC apenas se 0 agente houvesse sido beneficiado por
outro ANPC ha menos de cinco anos ou se houver sido contemplado com qualquer outra
modalidade de solucéo consensual na area criminal?

Cremos que ndo ha uma resposta Unica para essa indagacdo. Novamente, 0 Membro
do Ministério Pablico, atento as diretrizes do art. 17-B, 8§ 2°, devera avaliar todo o conjunto de
circunstancias. Por exemplo: ha trés anos o agente aceitou transacdo penal por lesdo corporal
leve na direcdo de veiculo automotor (art. 303 do Codigo de Transito Brasileiro). Ndo parece
haver, em tese, impedimento a celebracdo de ANPC. Por outro lado, imagine-se que, ha 4 anos,
0 mesmo agente celebrou ANPP e confessou a pratica do delito de corrup¢do passiva,
capitulado no art. 317 do Cddigo Penal Brasileiro. Nesse caso, sua elegibilidade paraum ANPC
€, no minimo, questionavel.

Um bom parametro para essa situacdo pode ser investigar se 0 ato pretérito foi
cometido no exercicio das fungdes publicas ou ndo. Ainda assim, havera grande dose de
subjetivismo. Veja-se, por exemplo, o caso dos crimes que causam forte clamor publico, como
0s crimes contra a vida, crimes sexuais, contra menores, idosos ou em situacdo de violéncia
doméstica. Essas figuras ndo estdo relacionadas a “vida funcional” do agente; contudo, tais
delitos dizem muito sobre sua personalidade e devem ser levados em consideracdo pelo 6rgédo

do Ministério Publico. Reconhecemos, contudo, que a questao é bastante controversa.

5 CONSIDERACOES FINAIS
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Como visto, a legislacdo brasileira evoluiu muito nos dltimos anos em matéria de
acordos envolvendo direitos indisponiveis, especialmente na seara da improbidade
administrativa. De 1992 a 2013, pouco mais de 20 anos separam a Lei n° 8.429 da Lei n° 12.846.
Em 2015, o CPC e a Lei de Mediacgéo ressignificaram os espagos de consenso no direito
brasileiro. Em 2018 as mudancas introduzidas na LINDB consolidaram esse cenario no ambito
do direito administrativo e, em 2019, a Lei n° 13.964 modificou drasticamente a redacao do
entdo art. 17, 8 1° da Lei de Improbidade, introduzindo, ainda de que forma precéria, o acordo
de ndo persecucdo civel no Brasil.

A Lei n° 14.230/21 aperfeicoou o instituto e conferiu mais densidade ao
ordenamento. Por outro lado, despertou alguns questionamentos e deixou de normatizar pontos
relevantes. Olhando por outro angulo, o legislador ao optar por ndo esgotar a matéria, permite
que o Conselho Nacional do Ministério Publico colmate essas lacunas e viabilize as condices
necessarias a efetivacdo do instituto, bem como sua eventual aplicacdo conjunta com outras
ferramentas de obtencéo de consenso.

Este breve texto teve como objetivo principal mapear os principais aspectos dessa

caminhada, bem como identificar questdes controvertidas e apontar possiveis solucées.
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