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RESUMO

Este trabalho se ocupa do estudo relativo ao Acordo de Nao Persecucao Civil (ANPC),
introduzido na Lei n.° 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa — LIA) no ano de 2019.
Sua aprovagdo fez parte do Pacote Anticrime, sendo disciplinado com mais detalhamento pela
Lei n.° 14.230, de 25 de outubro de 2021, que objetivou permitir a terminagao consensual de
conflitos no ambito da improbidade administrativa, alinhando-se com outros institutos
similares de consensualidade criados nos ultimos anos no campo do direito administrativo
sancionador. Neste estudo, serdo examinadas as feigdes distintivas do ANPC em face dos
institutos que lhe sd3o congéneres, especialmente os requisitos condicionantes de sua
celebragao, simplificados comparativamente com os acordos da Lei de Defesa da Concorréncia
(Lei n.° 12.529/2011) e da Lei Anticorrupcao (Lei n.° 12.846/2013). Serdao abordados atos
normativos editados pelo Ministério Publico Federal e dos Estados que estabelecem requisitos
de celebracdo do ANPC diversos entre si e também discrepantes da LIA, o que resulta em
tratamento assimétrico de instituto de consensualidade regido por lei nacional. Adotando-se a
hipdtese de que tais atos normativos regulamentares deveriam se limitar a disciplina de aspectos
procedimentais do ANPC e que seus requisitos de celebragdo devem receber tratamento
uniforme, em conformidade com a Lei n.° 8.429/1992, este estudo analisara os limites do poder
regulamentar e sua possivel extrapolagdo em face dos achados da pesquisa realizada. Nossa
conclusao buscara demonstrar que os atos normativos editados propiciam a aplicagao
regionalizada do ANPC, de modo a fulminar a utilidade e a eficicia de instituto que visa a
contribuir para a solucdo do grave problema do excesso e consequente atraso no julgamento
das acoes de improbidade que se acumulam nos tribunais brasileiros.

Palavras-chave: Improbidade; Acordo de Nao Persecucao Civil; Regulamentacao; Ministério
Publico.



ABSTRACT

This work deals with the study on the Civil Non-Prosecution Agreement (CNPA, Acordo de
Nao Persecugdo Civil — ANPC), introduced in Law n.° 8.429/1992 (Administrative Improbity
Law — AIL, Lei de Improbidade Administrativa — LIA) in 2019. Its approval was part of the
Anti-Crime Package, being disciplined in more detail by Law n.° 14.230, of October 25, 2021,
which aimed to allow the consensual termination of conflicts within the scope of administrative
improbity, aligning itself with other similar institutes of consensuality created in recent years
in the field of sanctioning administrative law. In this study, the distinctive features of the CNPA
will be examined in the face of the institutes that are similar to it, especially the conditioning
requirements of its celebration, comparatively simplified to the agreements of the Law of
Defense of Competition (Law n.° 12.529/2011) and of the Law Anti-Corruption (Law No.
12.846/2013). Normative acts edited by the Federal Prosecution Service and the States
Prosecution Services (Ministério Publico Federal e dos Estados) that establish CNPA
celebration requirements that are different from each other and also from the AIL will be
addressed, which results in asymmetric treatment of the institute of consensuality governed by
national law. Adopting the hypothesis that such regulatory normative acts should be limited to
the discipline of procedural aspects of the CNPA and that their celebration requirements should
receive uniform treatment, in accordance with Law n.° 8.429/1992, this study will analyze the
limits of the regulatory power and its possible extrapolation in view of the findings of the
research carried out. Our conclusion will seek to demonstrate that the normative acts edited
provide for the regionalized application of the CNPA, in order to fulminate the usefulness and
effectiveness of an institute that aims to contribute to the solution of the serious problem of
excess and consequent delay in the judgment of improbity actions which accumulate in
Brazilian courts.

Keywords: Improbity; Civil Non-Prosecution Agreement; Regulation; Federal Prosecution
Service.
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INTRODUCAO

Nos ultimos anos, a legislagdo brasileira tem sofrido profundas alteragdes em diregao a
consensualidade, com marcada evolucao para a adogdo de mecanismos de colaboragdo e de
leniéncia na repressao de ilicitos penais, civis e administrativos. Os institutos da colaboracdo e
de delagdo, tradicionalmente adotados no direito patrio em seara penal, foram paulatinamente
incorporados ao direito administrativo sancionador, com regras esparsas em varios diplomas

legislativos.

O tema escolhido focaliza o acordo no ambito da improbidade administrativa, cuja
disciplina legal, por consideravel periodo de tempo, impediu qualquer possibilidade de
transacao, acordo ou conciliacdo. Nesse contexto, a barreira comegou a ser dissipada com o
surgimento de regras especificas sobre acordos e acordo de leniéncia, especialmente em
diplomas legislativos, tais como a Lei de Defesa da Concorréncia (Lei n.° 12.529/2011), a Lei
Anticorrupcao (Lei n.° 12.846/2013) e, também, a Lei de Mediagao (Lei n.° 13.140/2015), na
qual se prevé a possibilidade de realizagao de acordo no bojo da agao de improbidade, mediante

autorizacdo prévia do Judiciario ou do Tribunal de Contas (art. 36, § 4.°).

Esse conjunto normativo mais recente, de natureza permissiva em relagdo ao acordo em
matéria sancionatoria e de improbidade, surgido posteriormente a Lei de Improbidade
Administrativa — LIA (Lei n.° 8.429/1992), originou debates sobre a derrogacdo da regra

impeditiva que ainda constava de seu texto (§ 1.° do art. 17).

A propésito, a teoria do dialogo das fontes seria um dos principais fundamentos a exigir
aplicacdo harmonica e unitaria das regras de consensualidade no microssistema de tutela da
probidade administrativa para admitirem-se os acordos na orbita da LIA. Iniciou-se, entdo, um
movimento objetivando fei¢des de consensualidade, inclusive com a edi¢ao de atos normativos
autorizadores de acordos no ambito do Ministério Publico de alguns Estados e, também, do
Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP). Destaque-se que acordos pontuais foram

estabelecidos ainda em um ambiente de inseguranca juridica.

Nesse sentido, a superagdo total dos obstaculos aos acordos se deu com o advento da
Lei n.° 13.964/2019 (Pacote Anticrime), que alterou a redag¢do do § 1.° do art. 17 da Lei n.°
8.429/1992 e revogou expressamente a proibi¢do de transacdo em matéria de improbidade,

mediante a criagdo da figura intitulada “Acordo de Nao Persecucao Civil”, o ANPC.
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A possibilidade de oferecimento de acordo em matéria de improbidade foi, no entanto,
regrada sucintamente. Os dispositivos do Pacote Anticrime que criaram o ANPC foram quase
todos vetados, produzindo uma grande lacuna legislativa, a qual foi parcialmente preenchida
com a recente Lei n.° 14.230, de 25 de outubro de 2021, representando medida legislativa

responsavel por consideravel alteragdo da Lei n.® 8.429/1992.

Assim, o ANPC, em sua atual conformagdo, resumiu-se a um unico artigo da Lei n.°
8.429/1992 (art. 17-B), com disposicdes de carater generalista contidas em seus incisos e
paragrafos, que apresentam poucos requisitos condicionantes para sua celebragdo. Ha, portanto,
maior margem de liberdade para a negociagdo entre as entidades legitimadas ao ajuizamento
de acdo de improbidade (Ministério Publico e a pessoa juridica lesada, cuja legitimagdo foi
restaurada no julgamento da ADI 7.042/DF) e os agentes investigados/acionados, o que

poderia, em tese, favorecer a aplicagdo desse instituto na praxis juridica.

Além de examinar a natureza juridica e situar o ANPC dentro do microssistema de tutela
da probidade administrativa, este estudo pretende enfrentar obstaculo que se coloca como
desafio para a efetividade do instituto, resultante ndo apenas do ja citado regramento genérico
advindo da Lei n.° 14.230/2021, como também das imbricacdes relativas as demais espécies de
acordos previstas no campo do direito administrativo sancionador. Trata-se da extensiva
producdo de atos normativos voltados a regulamentacdo do ANPC, no ambito do Ministério

Publico Federal e dos Estados, cada qual com requisitos e conformagado proprios.

Convém registrar que, embora tenha sido restaurada a legitimidade das entidades
lesadas para o ajuizamento de ag¢des de improbidade e, por consequéncia, para a celebracdo do
ANPC, adotaram-se como recorte de pesquisa os atos normativos editados pelo Ministério
Publico, tendo em vista sua posi¢cdo de protagonista na realizagdo de investigacdes e medidas
judiciais envolvendo o tema de improbidade administrativa, como reflexo da maior organizagao
e capacitagio do Parquet.' O Ministério Publico goza de estruturagio especializada nessa
matéria, como promotorias do patrimonio publico e, no ambito federal, a camara de

coordenagdo e revisao dedicada ao combate a corrupgdo. A intensa atuagdo do Ministério

No estudo realizado pelo Conselho Nacional de Justi¢a (CNJ) intitulado “Lei de Improbidade Administrativa:
obstaculos a plena efetividade do combate aos atos de improbidade”, constam nimeros estatisticos sobre a
legitimidade ativa em ac¢des de improbidade, os quais confirmam o papel destacado do Ministério Publico na
matéria:

“Com relagdo a legitimacgao ativa por Tribunal, observa-se que em 74,02%, os processos foram iniciados pelo
Ministério Publico. Aqui ha a confirmagao de que maioria expressiva das agdes de improbidade administrativa
sdo ajuizadas pelo Ministério Publico” (Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-content/
uploads/conteudo/arquivo/2018/02/0c9f103a34c38f5b1e8f086ee100809d.pdf. Acesso em: 22 out. 2022).
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Publico no manejo da LIA autoriza concluir que os atos normativos por ele produzidos geram

maior impacto para a eficacia do ANPC.

Nota-se que, em varios casos, esses atos normativos sofrem influéncia dos institutos
congéneres previstos na Lei de Defesa da Concorréncia e na Lei Anticorrupg¢ao, exigindo-se,
como requisito para a celebracao do acordo, a prévia admissao de culpa, ou seja, a confissao de
pratica de um ilicito, o que pode produzir reflexos em outras areas, especialmente na penal,

com inevitavel inseguranga juridica e desestimulo aos interessados.

Esse requisito nao consta do art. 17-B da Lei n.° 8.429/1992, que se limitou a prever,
como condigdes para o ANPC, o integral ressarcimento do dano e a reversao da vantagem

obtida a pessoa juridica lesada (art. 17-B, I e II).

Como exemplo, pode ser citada a Resolu¢@o n.° 1.193/2020, emitida pelo Colégio dos
Procuradores de Justica (CPJ) do Ministério Publico do Estado de Sao Paulo, cujo art. 5.°, V,
exige a prévia admissdo de culpa pelo ilicito praticado. O reconhecimento da pratica de um
ilicito também emerge de varias disposi¢des da Orientacdo n.° 10, da 5. Camara de
Coordenacdo e Revisao — Combate a Corrupcao, do Ministério Publico Federal, como se V&,

v.g., das disposicdes dos arts. 25, caput, e 26, 11.

Por outro lado, a Resolugdo n.° 11/2022, do Orgdo Especial do Colégio de Procuradores
do Ministério Publico do Estado da Bahia, ndo coloca a admissdo de culpa como requisito
necessario para o ANPC, o qual foi disciplinado em contornos mais préximos do art. 17-B da

LIA.

Logo, a presente pesquisa adota estratégia de levantamento, cujas formas da questao de
pesquisa revestem-se de um “quem”, “o que”, “onde”, “quantos” e “quanto”, focalizando
acontecimentos contemporaneos € ndo exigindo controle sobre eventos comportamentais, como

ensina Robert K. Yin.2

Pretende-se, com esta pesquisa de carater exploratdrio, enfrentar o problema da criagao
de atos normativos destinados a regulamentar o ANPC regido por lei nacional, nos quais sdo
estabelecidos contornos diferentes para o acordo na Orbita de cada ente regulamentador. A
pesquisa igualmente propde-se a examinar, sob uma perspectiva explanatoria, a possivel

extrapolagdo dos limites e da funcdo da regulamentacdo, que deveria se prestar a oferecer

2 YIN, Robert K. Estudo de caso: planejamento e métodos. Tradu¢do Daniel Grassi. 2. ed. Porto Alegre:

Bookman, 2001.
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seguranca juridica e tratamento isondmico aos interessados no acordo, o que fica comprometido

em face do tratamento assimétrico e regionalizado do ANPC nos atos normativos editados.

Note-se que a maioria absoluta dos atos normativos infralegais existentes apresenta
requisitos adicionais para o ANPC em face do previsto no art. 17-B da Lei n.° 8.429/1992,
pretendendo-se investigar mais detidamente o requisito que ostenta maior potencial de impactar
direitos fundamentais assegurados pela Constituicdo Federal e repercutir na celebracdo dos
acordos, e que especificamente se pauta pela prévia admissdo de culpa ou de pratica de um

ilicito pelos interessados.

Nesta pesquisa, intenta-se responder a pergunta-problema, testando a hipotese ora
apresentada, de que os atos normativos destinados a regulamentar o ANPC devem se limitar a
disciplina de aspectos procedimentais de submissao e tramitagdo da proposta de acordo, sem
imposic¢ao de requisitos adicionais com relagdo ao que consta do art. 17-B da LIA, para garantir

a uniformidade e a isonomia no tratamento dos interessados.

O objetivo geral do trabalho consiste, portanto, no exame do Acordo de Nao Persecucao
Civil (ANPC), tal como definido na Lei n.° 8.429/1992, ¢ na avaliagao da regulamentagao

editada no ambito do Ministério Publico Federal e dos Estados.

Entre os objetivos especificos do trabalho serd realizado o estudo dos dispositivos
constitucionais que tratam da improbidade administrativa — notadamente o art. 37 e seus §§ 4.°
e 5.° —, com breve analise da evolugdo dessa tutela constitucional, inicialmente fundada na

reparagao dos prejuizos e que, ao longo do tempo, assumiu feigdes sancionatdrias.

Afinal, a severa carga punitiva cominada a improbidade torna fundamental a plena
incidéncia dos direitos e garantias individuais na persecucao de ilicitos dessa natureza, cabendo
breve andlise de preceitos que terdo relevancia no exame da constitucionalidade e legalidade

da regulamentacao infralegal do ANPC.

Em seguida, serdo examinados os principais diplomas infraconstitucionais que integram
o microssistema de tutela da probidade administrativa, que refletem essa mudanca de eixo,
inicialmente voltado a reparagdo de prejuizos e que se converteu na criacdo de extenso sistema
punitivo. Também serd estudada a paulatina incorporagao de instrumentos de consensualidade

a legislacdo infraconstitucional de tutela da probidade administrativa.

Passar-se-4 ao estudo do modelo classico de atuagdo administrativa imperativa,

inclusive no ambito do processo administrativo sancionatério no direito brasileiro, e sua
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evolucdo doutrinaria e legislativa ao longo dos anos, que permitiu a superacao da concepcao de

uma atuacdo administrativa imperativa, pautada pelo dever de punir.

Serdo, em seguida, examinados os institutos de consensualidade no campo do direito
administrativo sancionador que antecederam e influenciaram o ANPC (inclusive a
regulamentacdo do Ministério Publico), como o acordo de leniéncia da Lei de Defesa da

Concorréncia e o acordo de leniéncia da Lei Anticorrupgao.

Cabera, ainda, como objetivo especifico do trabalho de pesquisa analisar os contornos
e requisitos do ANPC estabelecidos no art. 17-B da Lei n.° 8.429/1992, com o escopo de

identificar seus tragos especificos e distintivos concernentes ao acordo de leniéncia.

Estabelecidos os elementos essenciais que caracterizam o ANPC, sera feita pesquisa de
carater quantitativo buscando-se investigar todos os atos normativos disponiveis editados pelo
Conselho Nacional do Ministério Publico e pelo Ministério Publico (na esfera federal, distrital
e estadual), que disciplinam acordos em matéria de improbidade, demarcando-se os requisitos

exigidos para o acordo em cada qual, a fim de evidenciar o tratamento assimétrico do instituto.

Em conformidade com as estratégias supra indicadas, serdo definidos alguns pardmetros
de analise e comparacdo dos atos normativos, considerando-se a relevancia da coleta de tantos
dados quanto possivel para a pesquisa empirica. Isso permitird, em seguida, estudar a
compatibilidade do quadro atual da normatizacdo do ANPC com os limites e finalidades da
funcao regulamentar, suas consequéncias para a seguranga juridica dos acordos e, por fim, o
enfrentamento da constitucionalidade e legalidade dessa regulamentagado estabelecida no nivel

infralegal.

Por meio dessa analise dos atos normativos, poder-se-ao obter respostas para as questdes
de pesquisa, tanto as de carater quantitativo (niimero de atos editados, 6rgdo do Ministério
Publico responsavel por sua edicdo, numero de atos que determinam conteudo sancionatorio
para os acordos, além do nimero de atos que exigem assuncao de culpa para o ANPC) quanto
aquelas ligadas ao objeto central da pesquisa, consistente nos limites da regulamentac¢do do
Ministério Publico, que envolvem perguntas como: Os atos normativos editados atendem as
finalidades de um regulamento, disciplinando o exercicio de competéncia discricionaria do
Ministério Publico na celebracao de ANPC, de forma a propiciar seguranga juridica e isonomia
de tratamento dos interessados? Os requisitos adicionais exigidos pelos atos normativos
editados para o ANPC guardam compatibilidade com as finalidades de um regulamento e com
o art. 17-B da Lei n.° 8.429/1992? Caso haja incompatibilidade, quais as consequéncias da

extrapolagdo desse poder regulamentar?
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Para a elaboragdo da presente dissertagdo, primeiramente sera realizada a revisdo da
literatura pertinente, o que exigird a consulta de legislagdo e de obras doutrinarias sobre os
temas de direito administrativo sancionador, de métodos alternativos de resolucao de conflitos,
de acordos envolvendo a Administragdo Publica, de acordos no dominio da improbidade, além

do exame de obras que tratam do poder regulamentar, sua funcao e seus limites.

Esta pesquisa também abarcard, conforme ja assinalado, a analise dos regulamentos
existentes sobre ANPC, no ambito do Ministério Publico Federal, do Ministério Publico dos
Estados e do Distrito Federal, para avaliagdo de seus contornos essenciais, especialmente dos

requisitos de celebragao.

Dessarte, este trabalho buscara propor método cientifico que sustente a presente
hipdtese, demonstrando-se que os Ministérios Publicos Federal, dos Estados e do Distrito
Federal poderao estar produzindo atos normativos que extrapolam a funcdo regulamentar,
eliminando a uniformidade de tratamento necessaria para a seguranca juridica e a eficacia de
instituto de consensualidade que tem potencial de reduzir a excessiva litigiosidade hoje reinante

na orbita da improbidade administrativa.

Logo, no préximo capitulo, repousaremos nosso olhar sobre as bases constitucionais

que fundamentam nossa hipotese de pesquisa.
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1 BASES CONSTITUCIONAIS E LEGAIS DA TUTELA DA
PROBIDADE ADMINISTRATIVA

A andlise do ANPC deve considerar, em primeiro lugar, a base constitucional sobre a

qual se assenta o regime sancionatdrio da improbidade administrativa.

Este capitulo tratard da genética relacionada ao tema da probidade administrativa no
direito brasileiro, que se caracterizou pelo progressivo endurecimento das medidas repressivas
impostas aos atos de improbidade, em face da consagracao de um direito da coletividade a um
governo honesto. Em contrapartida, a cominagdo de sangdes que atingem diretamente o nucleo
de direitos fundamentais dos acusados pde em evidéncia a aplicabilidade de garantias
fundamentais nos processos voltados a persecucdo de improbidade, como o devido processo
legal, o principio da legalidade e a presun¢@o de inocéncia, preceitos que possuem acentuado

relevo para o ANPC.

1.1 Origens da tutela da probidade administrativa no direito brasileiro

A tutela da probidade administrativa constitui tema de larga tradicdo no ordenamento
brasileiro, verificando-se ao longo do tempo uma sensivel expansdo dessa normatizagao, tanto

no plano legal quanto no seio constitucional.

As regras dessa natureza, existentes desde o Codigo de Contabilidade Unido, que ja
conta com 100 anos (v.g., art. 87 e seguintes do Decreto n.® 4.536, de 29 de janeiro de 1922),
ganharam corpo e sistematizagdo, especialmente a partir da edi¢do da Lei n.° 3.164/1957,
regulando o sequestro e a perda de bens adquiridos por servidores publicos como consequéncia
de ilicitos praticados no exercicio do cargo ou fungdo, e da denominada Lei Bilac Pinto (Lei
n.° 3.502, de 21 de dezembro de 1958), destinada a regular a repressdo aos ilicitos praticados
por agentes publicos (em sentido lato), caracterizados por influéncia ou abuso do cargo ou

fun¢do, com a finalidade de enriquecimento ilicito.

No plano constitucional, em todas as constitui¢cdes republicanas incluiu-se a pratica de

improbidade como crime de responsabilidade do Presidente da Republica.> A Constituigdo

3 E o que se vé desde a Constituigdo Federal de 1891 (art. 54, 6.°), o que foi reproduzido subsequentemente na

Constituicao Federal de 1934 (art. 57, f), Constituicdo Federal de 1937 (art. 85, d), Constituicao Federal de
1946 (art. 89, V), Constitui¢do Federal de 1967, com a redag¢do que lhe foi dada pela Emenda Constitucional
n.° 1/1969 (art. 82, V) e, por fim, na Constituicdo Federal de 1988 (art. 85, V).
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Federal de 1946 previu a edi¢@o de lei para disciplinar o sequestro e perdimento de bens, no
caso de enriquecimento ilicito de agente publico, por abuso ou influéncia do cargo (art. 141, §
31, in fine) o que culminou na aprovacao da ja citada Lei n.° 3.164/1957. A partir da
Constituicao Federal de 1967, com a redacao da Emenda Constitucional n.° 1/1969, passou a
ser prevista como hipotese de inelegibilidade, a ser regulamentada por lei complementar, a

formula genérica da preservacao da probidade administrativa (art. 151, II).

De modo a confirmar o movimento de crescente prestigio constitucional da probidade
administrativa, a Constituicdo Federal de 1988 reforcou a possibilidade de interdi¢ao de direitos
politicos com a finalidade de prote¢do a probidade administrativa (arts. 14, § 9.°, e 15, VI),
além de estipular as sang¢des decorrentes da improbidade administrativa, com elenco
exemplificativo, a ser objeto de regulamentagao por lei propria (art. 37, § 4.°), ndo se podendo

olvidar a ressalva sobre as a¢des de ressarcimento de danos causados ao erario (art. 37, § 5.%).%

E certo que, a partir da Constituicio Federal de 1988, especialmente da previsio contida
no citado art. 37, § 4.°, o primado da probidade administrativa adquiriu novo status no tocante
a sua protecdo no seio das atividades da Administracdo Publica. No regime anterior, havia
tipificacdo apenas da improbidade por enriquecimento ilicito, sendo a ela cominados o
sequestro ¢ o perdimento de bens perante o juizo civel, sem prejuizo da eventual
responsabilidade criminal. O sequestro e o perdimento de bens ndo caracterizam efetivamente
uma sang¢do, mas a simples responsabilizacdo civil pelo dano causado e a consequente reducdo

do patrimdnio do agente publico, com relagdo aos bens por ele adquiridos ilicitamente.

Dai advém a importancia do desenho constitucional do regime de responsabilizagao por
improbidade administrativa na Constituicdo Federal de 1988, como um desdobramento do
principio da moralidade, cuja violagdo produz uma severa reagdo sancionatéria.’ No texto da
atual Carta Magna, a tutela da probidade ganhou maior densidade normativa com a previsao
concreta de sancdes incidentes sobre o ato de improbidade, além da imposicao, pelo legislador
constituinte, da cria¢do de lei especifica sobre a matéria, que culminou na aprovagao da Lei n.°

8.429/1992.

Em dispositivo que, por sua precaria redagdo, causou interminaveis disputas e polémicas sobre a existéncia de
uma imprescritibilidade do ressarcimento de danos ao erario, que exigiu do STF a fixacdo de trés teses sobre a
matéria (cf. Temas n.° 666, n.° 897 e n.° 8§99). Destaque-se a previsao da imprescritibilidade do ressarcimento
de danos ao erario decorrentes de ato doloso de improbidade administrativa (Tema n.° 897).

“[...] a probidade administrativa é o mais importante conteudo do principio da moralidade publica. Donde o
modo particularmente severo como a Constituicao reage a violagdo dela, probidade administrativa [...]” (STF,
Plenario, AP 409, Rel. Min. Ayres Britto, j. 13.05.2010, DJe 1.°.07.2010).
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A tutela da probidade deixou de ter um escopo indenizatorio, voltado precipuamente a
reparagdo de prejuizos causados, para assumir uma funcdo marcadamente sancionatéria, ou
seja, de reprimir, por intermédio de regras de contetido punitivo, as condutas violadoras do

dever de honestidade e de boa gestdo aplicaveis aos exercentes de fungdes ou cargos publicos.

Essa mudanca de eixo no regime de responsabilizagdo dos atos de improbidade
administrativa ficard mais evidente a partir de uma breve andlise do arcabouco legislativo
denominado Microssistema de Tutela da Probidade Administrativa. As leis editadas antes e
apos a Constitui¢ao Federal de 1988 indicam um agravamento das consequéncias derivadas dos
atos de improbidade administrativa. Esse sistema também passou, ao longo dos anos, por

modificagdes importantes com a paulatina incorporagao de institutos de consensualidade.

1.2 O microssistema de tutela da probidade administrativa: transformacao depois da
Constituicio Federal de 1988 e a criacao de mecanismos de consensualidade

Com os dispositivos sumarizados no topico anterior, a Constitui¢do Federal de 1988
editou regras destinadas a tutela da moralidade e da probidade administrativa de modo

abrangente.

Sob a lente constitucional esta abrigada a protecdo de um direito difuso @ moralidade
administrativa,® tanto que nela foram previstos vérios instrumentos processuais destinados a
garantir o controle da legalidade da gestao publica, para os quais houve definicao de orbitas de
aplicacdo alinhadas com os diferentes bens juridicos tutelados. A partir da legislagdo
recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988 e daquela que se seguiu a promulgacdo do
texto constitucional, identificou-se um “microssistema de tutela de interesses difusos referentes
a probidade da administragdo publica”, conforme acentuado na jurisprudéncia do Superior

Tribunal de Justica (STJ).’

A 1ideia de um microssistema pressupde a existéncia de uma coordenacdo e
interdependéncia entre os institutos que dele fazem parte, buscando-se a efetividade da tutela
da probidade a partir da distribui¢do da legitimidade para o exercicio das medidas judiciais

entre varias pessoas e entidades, além da constru¢do de instrumentos processuais diversos de

“Por dimensao estrutural, a moralidade administrativa € um valor socialmente difundido e, por isso, pertence
a toda coletividade, indivisivel e indeterminadamente, integrando o patrimoénio social [...]” (MARTINS
JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade administrativa. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 91).

7 STJ, 12 Turma, REsp 510.150/MA, Rel. Min. Luiz Fux, j. 17.02.2004, DJ 29.03.2004, p. 173; e,
principalmente, 1.* Turma, REsp 401.964/RO, Rel. Min. Luiz Fux, j. 22.10.2002, DJ 11.11.2002, p. 155.
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responsabilizagdo e reparagdo dos danos, alguns com escopo amplo e generalista, outros com

escopo reduzido e especializado.®

O exame feito adiante limitar-se-4 aos diplomas de maior alcance (Lei da A¢ao Popular,
Lei da Agdo Civil Publica, Lei de Improbidade Administrativa e Lei Anticorrup¢ao), aqui
significando a largueza da legitimidade de sua utilizagdo e a abrangéncia do objeto tutelado, o

que lhes garante grande aplicag@o no direito brasileiro.

Um dos instrumentos mais tradicionais e¢ abrangentes de defesa da moralidade e do
patrimonio publico consiste na acdo popular, criada pela Lei n.° 4.717/1965, a qual foi
posteriormente constitucionalizada com a inser¢do de seu cabimento no proprio rol de direitos
e garantias fundamentais.’ Tal lei assegura a qualquer cidaddo a legitimidade para propor a
acao popular, voltada a anular ato lesivo ao patrimonio publico, a moralidade administrativa,
ao meio ambiente e ao patrimdnio histdrico e cultural. Pode-se obter, por intermédio dessa acao,
tutela constitutiva (ou constitutiva negativa) para invalidagdo dos atos impugnados, além da

tutela condenatoria, de ressarcimento dos danos, caso existentes.

A amplitude da agdo ¢ notavel, porquanto basta a condicdo de cidaddo para seu
ajuizamento. Os atos passiveis de impugnacdo devem lesionar a legalidade ou a moralidade,
alcangando ndo somente atos que produzam efeitos patrimoniais ao erario, mas também as
condutas pautadas por imoralidade ou desonestidade, ainda que desprovidas de repercussao
pecuniaria. Mediante o manejo dessa agdo, podem ser impugnados atos administrativos em
sentido amplo, abarcando licitagdes, contratos, decretos, portarias, resolugdes, entre tantos
outros meios de atua¢do da Administracao e dos agentes publicos, elencando-se extenso rol de
nulidades no art. 2.° do diploma, no qual se preveem vicios de competéncia, forma, ilegalidade

do objeto, inexisténcia dos motivos e desvio de finalidade.

A finalidade da referida agdo, em ultima anélise, reside em tutelar o direito subjetivo
dos cidadaos ao governo honesto, de modo que os direitos cuja violagdo se pretende reparar
ndo pertencem apenas ao autor da agio, mas a toda a coletividade.'® Trata-se de um reforgo dos

direitos de cidadania — tanto que a acdo esté arrolada dentro dos direitos e garantias individuais

Nessa linha, podem ser mencionadas a Lei de Defesa da Concorréncia, a Lei da CVM e a Lei do Banco Central,
que ndo serdo analisadas neste topico, por sua orbita restrita de aplicagdo. No presente item, serdo examinados
os diplomas de carater geral e de amplo alcance, que integram o nucleo que, segundo a doutrina e
jurisprudéncia, é fundamental a tutela da probidade.

9 Isso se deu, primeiramente, no art. 153, § 31, da CF/1969 e, depois, no art. 5.°, LXXIII, da CF/1988.
MEIRELLES, Hely Lopes. Mandado de seguranca, agdo popular, agdo civil publica, mandado de injun¢do e
habeas data. 27. ed. S@o Paulo: Malheiros, 2004. p. 126.



21

—, 0 qual permite a participagdo popular — ainda que sob a forma de controle — nas atividades
da Administragdo Publica. A agdo, ademais, pode ser intentada de modo repressivo, voltando-
se a anulagdo de atos lesivos e ilegais e reparacao de danos ou, também, preventivo, admitindo-

se a concessao de medidas liminares (art. 5.°, § 4.°).

Outro relevante instrumento do microssistema de tutela de probidade administrativa ¢ a
Lei da Agdo Civil Publica, também anterior a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988,
uma vez que criada pela Lei n.° 7.347/1985. Sua legitimac¢ao, igualmente ampla, ndo abarca os
cidaddos, mas o Ministério Publico, a Defensoria Publica, as entidades politicas e suas
descentralizacdes (autarquias, empresas publicas, fungdes e sociedades de economia mista),

além de associagdes que preencham as condigdes postas no art. 5.°, V, a e b.

Embora anterior & Constituicdo Federal de 1988, a acdo civil publica passou a ser
prevista em nivel constitucional, por ocasido da definicdo de fungdes institucionais do
Ministério Publico (art. 129, IIT). O objeto da acdo ¢ alargado para tutelar amplamente direitos
difusos, coletivos e individuais homogéneos,!! o que lhe torna vocacionada também a tutela da
probidade administrativa, diante da possibilidade de responsabilizagao “por danos morais ¢

patrimoniais” causados “ao patrimdnio publico e social” (art. 1.°, IV e VIII).

Nesse sentido, observa Wallace Paiva Martins Janior:

Tanto a a¢do popular quanto a agdo civil publica — esta por previsdo constante
dos arts. 129, III, da Constituicdo Federal, 1.°, IV, e 21 da Lei Federal n.°
7.347/85 e 25,1V, b, da Lei Federal n.° 8.625/93 — tém dentre os seus multiplos
objetivos a tutela do patrimdnio publico, abarcando os valores morais ou
extrapatrimoniais que o integram.'?

A agdo permite um controle amplo da legalidade na atuag¢do administrativa. Por meio
da a¢do civil publica, pode-se obter provimento jurisdicional de invalida¢do dos atos
impugnados, de ressarcimento dos danos ao erdrio'? e, também, de imposi¢do de obrigagdo de
fazer. Assim, pode-se concluir que a acdo permite a recomposicao da legalidade violada e a
reparagdo dos danos dai decorrentes, inclusive mediante tutelas especificas, como a imposi¢ao

de obrigagdo de fazer.

Prestando-se a tutela do meio ambiente, do consumidor, bens e direitos de valor artistico, estético, historico e
paisagistico, infracdo a ordem econdmica, urbanistica, a honra e a dignidade de grupos raciais, étnicos ou
religiosos, nos termos do art. 1.°, T ao VIIL.

12 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade administrativa cit., p. 99.

Nesse sentido, ja decidiu o STJ que, por meio da agdo civil publica, pode o Ministério Publico “buscar o
ressarcimento para os cofres publicos municipais de quantias recebidas de modo indevido pelo prefeito
municipal”. (STJ, 1.* Turma, REsp 123.672/SP, Rel. Min. José Delgado, j. 1.°12.1997, DJ 16.03.1998, p. 42).
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Foi na acdo civil publica que surgiu um dos mais importantes instrumentos de
consensualidade do direito brasileiro, introduzido no § 6.° do art. 5.° da Lei n.® 7.347/1985 com
a edi¢do do Codigo de Defesa do Consumidor (Lei n.° 8.078/1990). Criou-se o Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC), que viabilizou acordos pelo Ministério Publico (e, também,
pela Administragdo Publica), passiveis de celebragdo tanto na esfera judicial como na
extrajudicial, abarcando o vasto espectro de obrigagdes emergentes dos bens juridicos tutelados
pela Lei n.° 7.347/1985. Observe-se, no entanto, que o TAC tem por finalidade precipua o
ajustamento de obrigagdes de fazer e obrigacdes pecuniarias, ndo se prestando, a0 menos em

principio, a negociacao ou substitui¢do de punigdes.

O trago fundamental que distingue as duas agdes supra indicadas, anteriores a
Constituicdo Federal de 1988, daquelas que lhes sdo subsequentes e que serdo adiante
abordadas, reside no viés sancionatorio dos diplomas mais recentes, cuja inspiragao pode ser
deduzida dos comandos constitucionais sobre a improbidade administrativa, abordados no

topico anterior.'*

A regulamentacdo do art. 37, § 4.°, da CF/1988 ocorreu com a promulga¢do da Lei n.°
8.429/1992, a chamada Lei de Improbidade Administrativa (LIA). Esse diploma significou um
avanco na prote¢ao ao patrimonio publico, ao instituir uma ferramenta legal mais moderna e de
maior alcance para coibir os malfeitos e os danos causados ao patrimdnio publico,

comparativamente com os diplomas legais entdo vigentes.

A Lei n.° 8.429/1992 foi mais especifica na tipificacdo de ilicitudes por ela
qualificadas como atos de improbidade administrativa, além de prever detalhadamente a
responsabilizacdo, com sancdes severas, dirigidas aos agentes publicos, incluidos
também, como verdadeira inovagdo, os particulares que tenham induzido, concorrido ou

se beneficiado da improbidade.

A partir de entdo, tornou-se mais evidente o protagonismo do Ministério Publico no
exercicio da tutela da probidade administrativa, o que se deu também pelo sensivel reforco de
suas prerrogativas e atribui¢des no art. 129 da CF/1988. O Ministério Publico sempre foi o

principal ator no campo da protecdo a probidade administrativa, ainda que a LIA tenha

4 Oportuno o registro contido na obra de Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves (Improbidade administrativa.
2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004. p. 197) de que o anteprojeto da lei de improbidade, encaminhado
pelo Presidente da Republica, era assemelhado as leis entdo vigentes, que limitavam a responsabiliza¢do aos
casos de enriquecimento ilicito. A partir de debates e emendas ao anteprojeto no Congresso Nacional chegou-
se ao texto da Lei n.° 8.429/1992, com nitidas transformagdes para ampliar a eficacia da tutela da probidade
administrativa.
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legitimado o manejo da medida judicial pela entidade lesada'> e mesmo que as leis anteriores
também contemplassem outros legitimados no ambito do microssistema de tutela da probidade

administrativa.

A acdo de responsabilizacdo por ato de improbidade administrativa regida pela Lei
n.° 8.429/1992 constitui, evidentemente, o principal instrumento de defesa da probidade,
da moralidade e do erario publico, ou seja, o eixo central do enfrentamento da corrupcao.
Por meio dela, podem-se buscar nao apenas a invalidagdo dos atos impugnados e o
ressarcimento de danos, mas principalmente a aplicacdo de medidas punitivas elencadas
na Constituicdo Federal de 1988 e de outras especificamente criadas pela Lei n.°
8.429/1992. As penas passiveis de aplicagdo (essencialmente pecuniarias e de interdigao

do exercicio de direitos) abarcam as esferas civil, administrativa e politica.

Observe-se, também, que na redagdo original da Lei n.° 8.429/1992 o § 1.° do art. 17
vedava, de modo expresso, a transagdo, acordo ou conciliacdo, dispositivo que levou décadas

para ser revogado, como se vera mais adiante.

Por fim, também desponta como elemento importante do microssistema de tutela
da probidade a Lei n.° 12.846/2013, a chamada Lei Anticorrup¢cdo (LAC). A origem desse
diploma nao ¢ a Constituigao Federal, e sim os compromissos assumidos pelo Brasil de
responsabilizar, de forma ampla, pessoas juridicas que tenham praticado atos de corrupg¢ao
contra a Administragdo Publica, em especial a Convencdo das Nagdes Unidas contra a

Corrupcdo, de 2003, promulgada pelo Decreto n.° 5.687, de 31 de janeiro de 2006.

Diversamente do que ocorre com a LIA, voltada precipuamente a reprimir a
improbidade praticada por agentes publicos, a LAC destina-se a coibir ilicitos de pessoas
juridicas (sociedades empresarias ou simples, associagdes, fundacdes, sociedades
estrangeiras), que tenham lesionado a Administragdo Publica nacional ou estrangeira.
Essa lei representa avanco na tutela da probidade, porquanto no regime da LIA a

responsabilizagdo de um particular depende da concomitante responsabilizacdo de um

15 Conforme a redagdo original do art. 17 da Lei n.° 8.429/1992, que veio a ser reformado pela Lei n.°
14.230/2021, para fixar a legitimidade exclusiva do Ministério Publico para o manejo da LIA. A legitimidade
da entidade lesada foi restaurada pelo STF no julgamento da ADI 7.042/DF, julgada parcialmente procedente
“de modo a restabelecer a existéncia de legitimidade ativa concorrente e disjuntiva entre o Ministério Piblico
e as pessoas juridicas interessadas para a propositura da agao por ato de improbidade administrativa e para a
celebragdo de acordos de ndo persecucao civil”. Em pesquisa ao sitio do STF na internet, realizada no dia
05.10.2022, ainda ndo havia a publicagdo do acordao.
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agente publico,'® enquanto na LAC a persecugdo toma em conta as ilicitudes praticadas

isoladamente pela pessoa juridica.

A LAC possui um elenco de atos lesivos que ensejam a responsabilizagdo (art. 5.°).
Viarios deles assemelham-se aos tipos de improbidade da LIA, enquanto outros atinam com o

escopo principal de responsabilizacdo empresarial.!”

Outro trago fundamental de distingdo entre a LIA e a LAC ¢ a possibilidade, nesta, de
persecucao dos ilicitos no ambito da propria entidade lesada, por intermédio de processo
administrativo de responsabilizagdo (art. 8.° e seguintes). Assim, a aplicacao das severas
penalidades da LAC podera ser feita na orbita administrativa, pela propria entidade lesada,
diferentemente do regime da improbidade administrativa, cuja responsabilizagdo demanda
processo judicial, reservando-se ao juiz, privativamente, a aplica¢do das penalidades constantes

do art. 12 da LIA.

As penalidades também diferem nos dois diplomas, especialmente quando examinadas

as penalidades aplicaveis na orbita administrativa pela LAC.

No processo administrativo de responsabilizacdo da LAC, o escopo sancionatdrio foi
dirigido essencialmente ao aspecto pecuniario, adotando-se como penalidade principal a multa,
calculada sobre o faturamento da pessoa juridica, além da publica¢do da decisdo condenatoria,
com efeitos primordialmente reputacionais, em detrimento das variadas penalidades restritivas
de direitos da LIA.'® Vale ressalvar, contudo, que é possivel a responsabiliza¢io judicial no
ambito da LAC, com legitimidade da Advocacia Publica e do Ministério Publico. Nesse caso,
as penalidades passiveis de aplicag@o sdo mais graves (art. 19), afetando diretamente o exercicio
de direitos, do qual é exemplo emblematico a dissolu¢do compulsoria da pessoa juridica (art.

19, I11).

“A jurisprudéncia consolidou o entendimento no sentido de que o particular, isoladamente, ndo pode
responder por agdo de improbidade administrativa, exigindo-se a presenga de pelo menos um agente publico
no polo passivo da demanda” (STJ, REsp 1.927.985/DF, Rel. Min. Assusete Magalhdes, DJ 1.°.07.2021).
Por exemplo, as condutas de, “comprovadamente, utilizar-se de interposta pessoa fisica ou juridica para ocultar
ou dissimular seus reais interesses ou a identidade dos beneficiarios dos atos praticados” (art. 5.°, III) ou de
“criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa juridica para participar de licitagdo publica ou celebrar contrato
administrativo” (art. 5.%, IV, e).

E importante destacar que o registro de penalidades da LAC no Cadastro Nacional de Empresas Punidas
(CNEP) tem sido constantemente incluido em editais de licitagdo como impeditivo de participagdo. Além disso,
anova Lei de Licitagdes e Contratos (Lei n.° 14.133/2021), em seu artigo 91, § 4.°, previu a consulta ao CNEP
antes da formalizagdo de prorrogagdo contratual. Assim, embora o processo administrativo de
responsabilizacdo da LAC ndo preveja puni¢cdes que impliquem a restricdo ao gozo de direitos, isso tem
ocorrido pela via de atos da Administragdo Publica (como editais) ou por intermédio de outros diplomas
legislativos.
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A LAC veio a lume décadas depois da LIA, quando o panorama legislativo da
consensualidade se encontrava mais avangado e, consequentemente, deu importante
contribuicao, ao criar o acordo de leniéncia, pelo qual se admite que o particular que tenha
cometido atos corruptivos ou fraudulentos possa colaborar com as investigagdes, mediante
isencdo de algumas sang¢des e atenuagdo de outras. O acordo de leniéncia da LAC tem forte
inspiracdo no instituto congénere da Lei de Defesa da Concorréncia, conforme sera

demonstrado mais adiante.

Esse breve exame dos quatro diplomas legais autoriza concluir que, ap6s a Constituicao
Federal de 1988, houve uma mudanga do eixo central do microssistema de tutela da probidade
administrativa, uma vez que, além da reparagao de danos ao erario, buscou-se estabelecer uma
gradacgdo de ilicitudes (especialmente a partir do conceito de improbidade, residente na ilicitude
agravada pela desonestidade e imoralidade do agente),'” bem como a criacio de um extenso

sistema punitivo.

Beneficios foram experimentados a partir da ampliagdo e sofisticacdo das regras
constitucionais e legais que tutelam a probidade administrativa. Os controles foram
aperfeicoados e os meios de apuracdo e responsabilizacdo de ilicitudes, lamentavelmente
recorrentes na Orbita da Administracdo Publica, passaram a ocorrer com maior frequéncia e

rigor.

No entanto, ao lado desse desejavel fortalecimento da prote¢do ao patrimdnio e a
moralidade, passamos a conviver com o excesso e o arbitrio, principalmente na aplicagdo da
Lein.° 8.429/1992. As falhas na redacdo original da LIA, com tipifica¢des de ilicitos abertas e
genéricas, além de regras de responsabilizacdo excessivamente amplas, respondem por parte
desse problema, derivado de multiplos fatores, que ndo serdo aqui elencados por fugirem ao

escopo deste trabalho.

E necessario alcancar o ponto de equilibrio entre a tutela da probidade administrativa,
pautada pelo severo sistema punitivo consolidado apo6s a Constitui¢do Federal de 1988, e o
respeito de garantias individuais daqueles que sofrem uma persecucao baseada em acusagao de
improbidade. A calibracdo da legislacdo a luz da carga protetiva de direitos e garantias

individuais da Constitui¢do Federal de 1988 ¢ um dos caminhos possiveis e parece ter sido

19 Conforme a precisa conceituagdo tragada pela jurisprudéncia do STJ, “a improbidade é, destarte, uma
ilegalidade qualificada pelo intuito malsdo do agente, atuando sob impulsos eivados de desonestidade, malicia,
dolo ou culpa grave” (STJ, 1. Turma, Agint no REsp 1.518.133/PB 2015/0045622-0, Rel. Min. Napoledo
Nunes Maia Filho, j. 04.09.2018, DJe 21.09.2018).
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trilhado a partir da aprovacdo da Lei n.° 14.230/2021. Os acordos também avangam nessa
direcdo, mas sua efetividade exigird a incidéncia dos principios fundamentais do direito
administrativo sancionador, alguns dos quais devem ser objeto de exame, ainda que breve, por

sua relevancia para a tematica dos acordos no dominio da improbidade.

1.3 Do equilibrio na aplicacio da LIA a partir de principios constitucionais

A LIA foi largamente aplicada desde sua criacdo no ano de 1992, com aumento
progressivo do numero de a¢des propostas a cada ano. A dimensao de sua importancia como
ferramenta de controle da atividade administrativa estd evidenciada nos numeros da
jurisprudéncia do STJ, responsavel, em ultima instancia, pelo julgamento da maioria dos
processos do Pais (sem considerar as justicas especializadas), apos as restrigdes impostas ao

acesso ao Supremo Tribunal Federal (STF), apds a Emenda Constitucional n.® 45/2004.

No ano de 2020, o tema de improbidade administrativa constou entre os dez principais
assuntos do acervo de processos do tribunal, assumindo a segunda colocacdo, em um recorte
de pesquisa que considerou apenas as turmas encarregadas do julgamento em matéria de direito
publico.?”

O elevado numero de ac¢des propostas confirma a importancia da LIA, mas também fez
transparecer o excesso na aplicagdo da lei, com a utilizagdo indiscriminada de um instrumento
baseado em severas medidas repressivas, que exige cuidadosa avaliagdo do necessario
enquadramento da ilicitude no signo distintivo da improbidade. Em resumo, tornaram-se
frequentes a interpretagdo e a aplicacdo da LIA apartadamente de alguns principios

constitucionais fundantes do direito administrativo sancionador.

Os crescentes abusos e excessos na aplicagdo da LIA, principalmente na propositura
desenfreada de acdes destituidas de investigacdo prévia, elementos indicidrios de ilicitos ou
mesmo imputagdes claras dirigidas aos acusados, criaram um ambiente de profunda
instabilidade e inseguranga tanto para o exercicio de funcdes publicas quanto para os

particulares que se relacionam com a Administragao.

Cada vez mais, o exercicio de fun¢des decisdrias por agentes publicos tornou-se uma

atividade de risco pela permanente possibilidade de responsabilizacdo na Oorbita da

20 Conforme pesquisa intitulada: STJ em nimeros: improbidade administrativa. Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/stj-em-numeros-improbidade-administrativa-06062020.
Acesso em: 23 jul. 2022.


https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/stj-em-numeros-improbidade-administrativa-06062020
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improbidade, a partir de questionamentos genéricos e imputagdes vagas. O risco, de igual
modo, foi sentido pelos particulares que se relacionam com o Poder Publico, diante da profusao
de novas agdes veiculando a pretensao de invalidagao de atos e contratos administrativos, com
automatica inclusdo dos particulares no polo passivo, a mingua da demonstragdo de sua
participagdo nas condutas tidas como ilicitas. Nesse contexto sumarizado surgiu a Lei n.°
14.230/2021, que produziu uma ampla reforma no regime de responsabilizagdo por atos de

improbidade administrativa.

Em nosso sentir, o trago fundamental da Lei n.° 14.230/2021 ¢ o de garantir, no campo
da responsabilizagdo por improbidade, um processo efetivamente justo e que assegure, em sua

plenitude, o exercicio do direito de defesa.

Nao comungamos da opinido, muitas vezes difundida, de que tal lei constituiria
retrocesso na prote¢io da probidade administrativa®! e teria como preponderante escopo a
cria¢io de um diploma excessivamente garantista.?? Basta ver que as principais penas aplicaveis
a improbidade, j& bastante graves, foram até mesmo ampliadas, o que representa o
reconhecimento da relevancia da moralidade e da probidade no ambito da Administragao

Publica.

A improbidade administrativa, que ja era duramente reprimida nos quadrantes originais
da Lei n.° 8.429/1992, foi alcada a uma condi¢cdo de notavel recriminagdo no ambito do
denominado direito publico punitivo, como estd a demonstrar, por exemplo, a pena de
suspensdo de direitos politicos, que podera durar por até 14 (quatorze) anos, nos casos de
condenacao por ato de improbidade que importe em enriquecimento ilicito (art. 12, I, da LIA,

em sua atual redacao).

A valorizacdo constitucional e legal da probidade administrativa esta evidenciada

nas consequéncias impostas aqueles que a violarem, alcangcando efeitos politicos,

21 o

No ambito do Ministério Publico Federal (MPF), foi editada orientagdo com efeito normativo (Orientagéo n.
12, de 12.11.2021, da 5.* Camara de Combate a Corrup¢do — CCR) buscando uma atuago institucional
coordenada para impedir a retroagdo de regras da Lei n.® 14.230/2021 benéficas aos acusados, sob o argumento
de evitar o “retrocesso no enfrentamento de condutas improbas ou praticas corruptivas”. Difundiu-se com
relagdo a Lei n.° 14.230/2021 a ideia de que violaria o “principio da proibigdo da protegdo deficiente”.

Ao resumir varios aspectos introduzidos na Lei n.° 14.230/2021 em beneficio dos acusados, Rita Tourinho
coloca-se em posicao critica ao diploma: “Assim, restringe-se a tipificacdo da improbidade, flexibilizam-se
sancdes, cria-se prescri¢cdo intercorrente com prazo irrazoavel, procrastina-se a formalizagao de acordos de ndo
persecucgdo civel, dentre tantas outras medidas trazidas na norma normativa, que parecem nadar a favor da
corrente da impunidade” (Os acordos de ndo persecucdo civel na seara da improbidade administrativa e os
impactos trazidos pela Lei n.° 14.230/2021. In: DAL POZZO, Augusto Neves; OLIVEIRA, José¢ Roberto
Pimenta de (org.). Lei de Improbidade Administrativa reformada. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2022.
p. 683).

22



28

administrativos e patrimoniais, em larga extensdo. Isso foi refor¢cado pela Lei n.°
14.230/2021, a qual cuidou de delimitar com mais precisdo o ato de improbidade e dotar
de maior sofisticacdo o processo judicial destinado a sua persecu¢dao, como forma de

legitimar a aplicagao das severas punigdes.

A disciplina instaurada pela Lei n.° 14.230/2021 tem o proposito de buscar a mitigagao
do frequente choque entre dois valores fundamentais que ocorre no campo da improbidade: de
um lado, a tutela da moralidade e da probidade administrativa; de outro, o respeito aos direitos
e garantias fundamentais dos acusados. Nessa premissa, tem-se que as penas da improbidade
tornaram-se ainda mais graves (afirmando-se o carater especial do bem juridico protegido),
porém foi reduzido o &mbito de sua aplicagdo (com tipificagdes mais fechadas e a exigéncia de
dolo para todas as tipificagdes de improbidade), dotando-se o processo judicial de melhores

condi¢des e instrumentos para o exercicio do direito de defesa.

O ANPC ¢ uma das importantes inovagdes trazidas pela Lei n.° 14.230/2021. O instituto
alinha-se com as premissas atuais da consensualidade administrativa e ostenta potencialidade
de reduzir a excessiva litigiosidade na matéria de improbidade, mas sua aplicacdo deve ser feita
dentro da otica de equilibrio entre a tutela da probidade administrativa e o respeito aos direitos

fundamentais dos acusados.

Nesse aspecto, os principios do devido processo legal, da legalidade e da presun¢ao de
inocéncia assumem vulto para a analise ora proposta, notadamente para o acordo na 6rbita da

improbidade.

O devido processo legal, abrigado no art. 5.°, LIV, da CF/1988, constitui a matriz dos
principios do direito administrativo sancionador. Uma de suas notas marcantes ¢ a ampla
abrangéncia de sua incidéncia nas relacdes punitivas em geral, a exigir que a persecugao € a
aplicacao de sancdes se deem em estrita conformidade com as regras procedimentais € materiais
precedentemente estipuladas, pelas quais se deve assegurar o gozo dos direitos de defesa pelo

acusado.

O devido processo legal ¢ um fator de regéncia e condicionamento da atividade punitiva
a atuar, inclusive, sobre a producao de normas prestantes a disciplinar o exercicio da potestade
sancionadora. Fabio Medina Osorio averba que o due process of law ostenta “dois importantes

significados: uma garantia formal de procedimento legal e uma garantia material de
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procedimento razoavel, substancialmente contrario as leis arbitrarias, uma espécie de interdi¢@o

a arbitrariedade legislativa ou dos Poderes Publicos em geral”.??

Com a cléusula do devido processo legal, também ¢ relevante para essa andlise o
principio da legalidade, porquanto a Lei n.° 14.230/2021 estabeleceu consideravel reforma no
regime de persecucdo da improbidade e previu, em contornos definidos, as condigdes

necessarias para o acordo no campo da improbidade administrativa.

A estipulagdo de outras bases para o acordo, de modo a ampliar ou alterar aquilo que
consta do texto da lei, pode caracterizar inobservancia do devido processo legal e da legalidade,
especialmente no desempenho da fungdo de produgdo normativa de carater regulamentar. As
regras editadas pelo Ministério Publico devem respeitar o due process of law, cujo verdadeiro

significado é o de “perfeita adequagio ao Direito”,** aqui considerado o direito posto, que é a

Lein.® 14.230/2021.

Outro principio extraido do processo penal, mas que tem curso no ambito do direito
administrativo sancionador, € o da presung¢ao de ndo culpabilidade (ou presuncao de inocéncia),
previsto no art. 5.°, LVII, da CF/1988. A existéncia de uma acusagdo formal nao traduz certeza
de responsabilidade, tampouco a confirmagdo da ocorréncia de um ilicito, que sera
caracterizado somente depois da submissdo da acusacao, da defesa e do material probatorio ao

crivo judicial, a quem compete a realiza¢do do juizo de culpa.

Nao se pode perder de vista a importancia da presuncao de inocéncia para os acordos da
LIA, de modo a evitar que a manifestagdo de interesse no ANPC, nos casos em que inexiste
condenacdo passada em julgado, tenha como pressuposto a prévia admissao de culpa. Esse ¢
um dos temas a serem enfrentados neste trabalho, haja vista que o ANPC possui nitidos tragos
distintivos em relagdo a outras modalidades de acordo, especialmente aqueles voltados a

colaboragdo para a revelagdo de ilicitos e seus participes.

O ANPC deve ser examinado sem a fragilizacao da presun¢do de inocéncia. A amplitude
que pode assumir as imputacdes de improbidade administrativa, notadamente nos atos
violadores de principios da Administracdo Publica, ¢ capaz de criar zonas cinzentas em que o
acordo constitui uma opgao para a terminacao antecipada e consensual de uma persecucdo que
ndo permite determinar, aprioristicamente, a existéncia da improbidade. Disso resulta a

importancia de “preservar o imputado contra juizos precipitados acerca de sua

2 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. Sdo Paulo: RT, 2022. p. 251.
2% DANTAS, San Tiago. Problemas de direito positivo. Rio de Janeiro: Forense, 1953. p. 50.
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responsabilidade”,>> de modo que o interesse na celebragio de acordo e a propria transagdo nio

devem implicar, automaticamente, o reconhecimento de culpa por improbidade administrativa.

Essas breves reflexdes sdo feitas para acentuar que o ANPC, como instituto novo no
cenario juridico nacional, deve ser estudado sob o influxo de preceitos constitucionais

fundamentais do direito administrativo sancionador.

Isso reforgara sua legitimidade e podera dota-lo de maior eficacia comparativamente
com outras espécies de acordo em matéria sancionatdria, que enfrentam sérios obstaculos de

inseguranga juridica.

Feito o exame geral da disciplina constitucional e do microssistema de tutela da
probidade administrativa, como ponto de partida para o exame do ANPC, torna-se importante
analisar com mais detenga os institutos que tratam da consensualidade no direito brasileiro,
tema que vem despertando grande interesse dos estudiosos da area do direito administrativo
nos ultimos anos, como reflexo da progressiva ampliacao legal de institutos consensuais nos

mais variados campos, notadamente no sancionatorio.

25 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 12. ed. S3o
Paulo: Saraiva, 2017. p. 572. (Série IDP.)
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2 O MODELO DE ATUACAO ADMINISTRATIVA NO DIREITO
BRASILEIRO E A CONSENSUALIDADE

Embora o tema do presente trabalho consista no exame dos acordos feitos pelo
Ministério Publico no campo da improbidade administrativa, o estudo da consensualidade

demanda perspectiva mais ampla, que abarque os acordos da Administra¢ao Publica.

O desenvolvimento do instituto no plano do direito administrativo ocorreu sob o
enfoque da Administragao Publica, que ¢ o objeto central desse ramo do direito, com suas
multiplas fungdes, competéncias e, principalmente, prerrogativas, capazes de interferir nas
atividades, negbcios e direitos dos particulares, sujeitando-os aos interesses tidos como
coletivos. Os choques entre interesses da Administracdo e dos administrados sdo constantes e
inevitdveis, dai surgindo conflitos cujo arbitramento se dd pelo uso de prerrogativas

administrativas, que cada vez mais cedem espaco as composi¢des consensuais.

A possibilidade de composi¢ao consensual de conflitos envolvendo 6rgios ou entidades
administrativas e particulares foi, porém, repelida pelo direito administrativo por muito tempo.
A evolugdo da consensualidade aconteceu de modo gradual e acidentado, com o enfrentamento
de varios obstaculos, superacao de dogmas e releitura de principios, o que deve ser examinado

para melhor compreensao do proprio ANPC.

O direito administrativo brasileiro, em suas bases tradicionais, foi pautado por um
regime juridico de prerrogativas publicas e de autoridade. A Administragdo, encarregada de
curar os interesses do corpo social, foi dotada de poderes para atingir tais objetivos, podendo
praticar atos revestidos de atributos, que devem ser cumpridos e respeitados pelos particulares,
independentemente de sua concordancia ou vontade. Trata-se da autoexecutoriedade do ato
administrativo, conceito de relevancia impar, pois assegura a autonomia do Poder Publico para
fazer com que prevalecam suas decisdes, sem dependéncia do Poder Judiciario, ao qual fica
reservada a possibilidade de controle de legalidade a depender da provocacdo dos eventuais

prejudicados.

Em sintese, uma marca fundamental do direito administrativo consiste na ideia de
potestade publica e no manejo de poderes ou prerrogativas pela Administracdo (poder
hierarquico, disciplinar, regulamentar, de policia) para o desempenho de suas atribui¢cdes
constitucionais e legais. Essa concentragdo de poderes pela Administragdo acabou por criar

uma contradi¢do, pois, como bem destaca Fernando Menezes de Almeida:
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Em que pese tenha nascido como instrumento de concretizagdo do Estado de
Direito, o Direito Administrativo, em seus primoérdios, transferiu para a pessoa
do Estado, detentor do poder soberano, prerrogativas em certa medida
analogas as do monarca dos antigos regimes absolutistas.?

No direito brasileiro, houve uma excessiva valorizagdo das prerrogativas da
Administragdo Publica, as quais foram realgadas pela tradicional doutrina, com o objetivo de
identificacdo do proprio direito administrativo como ramo autdbnomo da ciéncia juridica,
buscando dota-lo de critérios e principios proprios, diversos do direito privado, mais antigo e

consolidado.

Isso culminou na cléssica divisdo estanque entre direito publico e privado, este baseado
em relagdes horizontalizadas derivadas da autonomia e da liberdade contratual, enquanto
aquele foi impregnado de uma visdo autoritaria, pela qual a Administracdo ocupa uma posicao
de supremacia, travando relagdes verticalizadas com os particulares. Vivian Cristina Lima
Lopez Valle resume o desenvolvimento do direito administrativo brasileiro no século XX da
seguinte forma: “[...] alicercado nas bases da dicotomia publico-privado do século XIX,
espremido na nog¢do de potestade da Administragdo Publica sedimentada no Brasil a partir da

segunda metade do século XX, desconfiado nas relagdes Estado-Sociedade”.?’

O principal trago do regime juridico-administrativo consiste na supremacia do interesse
publico sobre o privado e na indisponibilidade, pela Administra¢do, dos interesses publicos,

que foram elevados a categoria de principios do direito administrativo.?®

Vale registrar que, embora ditos principios ndo estejam positivados no direito
brasileiro,?’ sdo reconhecidos, conceituados e estudados pela doutrina, principalmente

brasileira, de modo quase unanime.*® Nio obstante seu carater fluido, a supremacia e a

26 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Mecanismos de consenso no direito administrativo. /n: ARAGAO,
Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (coord.). Direito administrativo e seus novos
paradigmas. Belo Horizonte: Forum, 2008. p. 337.

VALLE, Vivian Cristina Lima Lopez. O acordo administrativo entre o direito ptblico e o direito privado:
emergéncia de uma racionalidade juridico-normativa publico-privada? /n: OLIVEIRA, Gustavo Justino de
(coord.); BARROS FILHO, Wilson Accioli de (org.). Acordos administrativos no Brasil: teoria e pratica. Sao
Paulo: Almedina, 2020. p. 65.

23 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 20. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006. p. 45.

Como observou Humberto Bergmann Avila em: Repensando o “principio da supremacia do interesse publico
sobre o particular”. Revista Trimestral de Direito Publico, Sao Paulo, v. 24, p. 159-180, 1998.

A partir de amplo estudo bibliografico, Juliana Bonacorsi de Palma identifica duas correntes, uma mais
tradicional e antiga, capitaneada por Celso Antonio Bandeira de Mello, que confere elevado valor metodologico
para a supremacia do interesse publico sobre o privado, e outra, perfilhada por administrativistas como Floriano
Azevedo Marques Neto e Gustavo Binenbojm, que recusa ou relativiza o valor metodoldgico do principio
(Sangdo e acordo na administragdo publica. Sao Paulo: Malheiros, 2015. p. 65-69).
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indisponibilidade do interesse publico costumavam ser invocadas pela doutrina tradicional
como fundamento impeditivo dos acordos pela Administragdo, a partir da ideia de que se trata
de poderes-deveres cujo exercicio € obrigatorio ao atingimento das finalidades publicas, a

serem alcancadas independentemente de concordancia ou anuéncia dos particulares.®!

Esse quadro de valorizacao das prerrogativas do regime-juridico administrativo, tal
como concebido pela doutrina tradicional, nunca favoreceu uma atuagdo consensual da
Administragdo. O arsenal de prerrogativas das entidades publicas, com efeitos quase que

ilimitados, tornava ociosa a concertagdo de interesses perante os particulares.

Basta considerar que, no desempenho de sua atribuicdo de tutela do interesse
publico, a Administragao atua mediante atos autoexecutorios, que se revestem de atributos
como a presuncdo de legitimidade e veracidade. Em outras palavras, sendo da
Administracdo a incumbéncia de tutelar o interesse publico, de carater indisponivel e
prevalecente sobre o interesse particular, a solucdo das controvérsias deveria ser
imperativamente ditada pelos agentes publicos, no uso das prerrogativas que lhes sdo
conferidas pelo regime juridico-administrativo. Trata-se da prerrogativa da atuacdo
administrativa imperativa, pela qual a Administragdo pode constranger o particular, sem
sua concordancia, a acatar seus atos administrativos, o que caracteriza a unilateralidade
dos provimentos administrativos e, por via de consequéncia, repele a propria necessidade

de acordos com os administrados.

Esse cendrio sofreu mudangas substanciais a partir do final do século XX e,
principalmente, nas primeiras décadas do século XXI, com a dinamizagdo e progressiva

ampliacao da complexidade das relagdes econdmicas e sociais.

De um lado, a democratiza¢dao do Pais, especialmente a partir da Constitui¢ao Federal
de 1988, redefiniu profundamente as relagdes entre a Administragdo Publica e os
administrados. Os direitos e as garantias individuais foram estendidos e refor¢ados pela Carta
Magna, que também foi prédiga na criacdo dos direitos fundamentais de segunda geracgao, de
carater prestacional e titularidade coletiva, que passaram a exigir maior atuagdo positiva do
Estado. Houve, a partir da Constituicdo Federal de 1988, uma valorizacdo dos direitos do

cidaddo, o que pressupde inevitavel contencao dos poderes do Estado.

31" Destaca Juliana Bonacorsi de Palma: “Apesar da fluidez, corriqueiramente o principio é apresentado como

oObice a celebracdo de acordos administrativos pela Administracdo Publica” (Sang¢do e acordo na administra¢do
publica cit., p. 59).
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Com a mudanga no eixo das relagdes entre administragdo-administrado, que se tornam
permeadas de valores democraticos, os particulares deixam de ocupar a posi¢ao de acentuada

sujeicdo ao poder estatal. Sobrevém a doutrina da relacao juridica, baseada na

[...] concepgdo de que a relacdo entre o Estado e o cidaddo é uma relagdo
juridica e ndo uma mera ligacao de sujei¢do entre o poder administrativo e um
administrado. Nao ¢é relacdo de poder vez que Estado e cidaddo estdo
submetidos ao Direito ¢ a Administragao Publica ndo possui nenhum poder
preexistente a Constituicdo, justificador de uma relacao de subordinagdo pré-
juridica, abstrata e geral.*

Em outras palavras, o fortalecimento de direitos individuais tornou necessdria uma
melhor demarcagdo dos limites da atuagdo imperativa da Administragdo, que passou a ter de
considerar os impactos de seus atos e decisdes sobre os particulares. Em um cenario de
mitigacdo de poderes estatais e prestigio de direitos individuais, o consenso, o didlogo e a
cooperagao assumem importancia para a eficiente realizagao das atividades da Administragao,
especialmente na compatibilizagdo de interesses por vezes opostos. A evolugdo democratica
exigiu que a gestao da coisa publica, pautada pela potestade e pela imposi¢do unilateral de atos,
cedesse espaco para solugdes que contemplassem a participagdo dos administrados, mediante

a concilia¢do dos interesses.

Em contrapartida, o papel econémico do Estado, altamente centralizador nos periodos
de industrializagdo do Pais que coincidiram com regimes autocraticos, deslocou-se para uma

atuacdo predominantemente reguladora das atividades da iniciativa privada.

A atuacdo estatual direta na atividade econdmica, que antes era a regra, passou a ser
excepcional e cabivel quando “necessaria aos imperativos de seguranga nacional ou a relevante
interesse coletivo”, nos termos do art. 173 da CF/1988. A incapacidade de investimentos € a
necessidade de atrag¢do de capitais privados para a ampliacdo e modernizacao da infraestrutura
do Pais exigiram um ambiente mais estavel, equilibrado e organizado. Nesse periodo, foi
implementada a reforma administrativa do Estado, que cuidou de melhor delimitar sua atuagao
e fomentar os investimentos privados, tendo como uma de suas marcas principais a criacdo de
autarquias especializadas para a regulacdo de setores estratégicos de infraestrutura, como

energia, telecomunicagdes, petroleo etc.

32 VALLE, Vivian Cristina Lima Lopez. O acordo administrativo entre o direito publico e o direito privado:
emergéncia de uma racionalidade juridico-normativa publico-privada? cit., p. 65.
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Esse conjunto de profundas alteragdes constitucionais e legais no plano interno também
resultou de influéncias do plano externo. O mundo inteiro experimentou transformacdes nas
relagdes geopoliticas e internacionais na transi¢ao entre os séculos XX e XXI. O desmonte do
bloco comunista acelerou a integracdo econdmica das cadeias produtivas ¢ do comércio
internacional global, elevando o protagonismo dos capitais privados e alterando suas relagdes

com o Estado.

Nesse novo cenario, de relagdes sociais € econdmicas cada vez mais complexas, as
velhas ferramentas do direito administrativo comecaram a dar sinais de desgaste e incapacidade
de solucionar os problemas do dia a dia. O regime de potestade e supremacia da Administragao
apresentava, em certa medida, incompatibilidades com a participagao cada vez maior de capital
privado no setor econdmico, que originaram novas formas de relacionamento, sobretudo
contratual, entre o setor publico e o privado. A valorizagao de direitos e garantias individuais,
por outro lado, também nao se encaixava em uma posi¢do de soberania absoluta da

Administracdo em suas relacdes com os administrados.

As crises vivenciadas pela Administracdo Publica e pelo direito administrativo,
sobretudo no campo da eficiéncia, fizeram surgir a necessidade de reavaliar a atuagdo
administrativa exclusivamente imperativa, responsavel por definir de maneira unilateral aquilo
que seria o interesse publico, de modo a dirigir a atuagio dos administrados.** A relevancia das
prerrogativas administrativas ndo pode ser questionada para o cumprimento das inlimeras
atribui¢des da Administracao Publica, o que ndo significa que seja esse o inico meio de atuagdo
administrativa, muito menos que, em determinadas situagdes, ndo possa ela atuar pautada pelo

didlogo e cooperagdo com os particulares.

Disso resultou um processo de atualizagdo e evolugdo do direito administrativo, no qual
foram redefinidos alguns institutos que mitigaram o carater eminentemente unilateral dos

provimentos administrativos.

Nesse sentido, a processualizacdo da atividade administrativa faz despontar a

participacdo dos administrados para a formagao da propria vontade da Administragao.

3 Vivian Cristina Lima Lopez Valle destaca as varias dimensdes dos prejuizos decorrentes da visdo oposta entre

Administragdo e iniciativa privada, como de “ordem econémica (pelo aumento do litigio e das consequéncias
dele decorrentes envolvendo Contratos Administrativos), de ordem social (pela paralisagdo ou ndo atendimento
adequado de servigos publicos através dos Contratos Administrativos), de ordem politica (pela perda de
legitimidade da acdo estatal na satisfagdo dos direitos fundamentais)” (O acordo administrativo entre o direito
publico e o direito privado: emergéncia de uma racionalidade juridico-normativa publico-privada? cit., p. 75).
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Os atos e decisdes da Administracdo deixam de ser ditados unilateralmente por um
agente publico, a partir de suas proprias convic¢des daquilo que seja o ‘interesse publico’, e
passam a ser obtidos no bojo de processo com feigdes democraticas, que permite a participacao

dos particulares interessados ou afetados.**

A legislacao de regéncia do processo administrativo, principalmente sua dita ‘norma
geral’ (a Lei Federal n.° 9.784/1999), possui varios dispositivos que asseguram a participacao
dos interessados (cf. art. 2.°, paragrafo unico, VIII, IX, X e XII in fine; art. 3.°, II; arts. 5.°, 9.°,
26, 29, 32, 33, 34, 35, 38, 41, 44, 46 e 58), inclusive o de “formular alegacdes e apresentar
documentos antes da decisdo, os quais serdo objeto de consideracao pelo 6rgdo competente”

(art. 3.°, III).

Além da participagdo do administrado no processo administrativo, a no¢ao de interesse
publico alterou-se ao longo do tempo, o que foi igualmente relevante para mitigar o modelo de

atuagdo administrativa exclusivamente imperativa.

Por muito tempo, predominou uma ideia simplificada de interesse publico,
personificado nos interesses da propria Administracdo, a quem assistiria uma prerrogativa
privativa de aquilatar os interesses do corpo coletivo e ditar-lhes a forma de satisfagdo. Com tal
raciocinio, todos os atos praticados pelos agentes publicos seriam pretensamente vocacionados

a satisfazer o interesse publico.

Mesmo a j4 antiga e difundida distingio preconizada Renato Alessi,> entre o interesse
publico primario (da coletividade) e secundario (interesse, sobretudo patrimonial, da entidade

estatal), e a importante doutrina que definia o interesse publico como o interesse do corpo
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social’® ndo impediram a apropriacdo do conceito de interesse publico como interesse da

3% Nas precisas palavras de Flavio Henrique Unes Pereira: “Conclui-se que a deciso correta ou adequada emerge
da considerag@o de todas as peculiaridades do caso, as quais sdo apontadas pelas partes, por meio de um
processo desenvolvido em contraditorio que se vincula ao paradigma de Direito vigente. A legitimidade da
decisdo correta nao reside, por conseguinte, no ‘juizo’ do julgador, simplesmente” (Sang¢oes disciplinares: o
alcance do controle jurisdicional. 2. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 42).

35 ALESSI, Renato. Sistema istituzionale del diritto amministrativo italiano. 3. ed. Milano: Giuffre, 1960. p. 197.

36 Na obra de Celso Antdnio Bandeira de Mello, sdo expendidas valiosas reflexdes sobre a adequada conceituagio
de interesse publico e o equivoco de sua pura e simples contraposigdo ao interesse privado: “Embora seja claro
que pode haver um interesse publico contraposto a um dado interesse individual, sem embargo, a toda
evidéncia, ndo se pode existir um interesse publico que se choque com os interesses de cada um dos membros
da sociedade. Esta simples e intuitiva percep¢do basta para exibir a existéncia de uma relagdo intima,
indissoltivel, entre o chamado interesse piblico e os interesses ditos individuais. E que, na verdade, o interesse
publico, o interesse do todo, do conjunto social, nada mais € que a dimensao publica dos interesses individuais,
ou seja, dos interesses de cada individuo enquanto participe da sociedade (entificada juridicamente no Estado),
nisto se abrigando também o depdsito intertemporal destes mesmos interesses, vale dizer, agora, encarados eles
em sua continuidade histdrica, tendo em vista a sucessividade das geragdes de seus nacionais” (Curso de direito
administrativo cit., p. 45).
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propria Administragdo, dando-lhe a condi¢do de supremacia em suas relagdes com os
administrados,’’ tanto que, para Marcal Justen Filho, “o interesse publico foi transformado em
fundamento concreto do poder do Estado”, pois “a propria justificativa da verticalidade do

relacionamento entre Estado e particular encontra-se no interesse publico”.>®

Fato ¢ que o conceito de interesse publico como sinonimo de interesse estatal muitas
vezes desembocou na interpretagdo de um interesse publico contraposto aos interesses
privados, o que produzia uma visdo aprioristicamente antagdnica aos acordos da

Administragao.

A complexidade cada vez maior das relagdes sociais e sua influéncia para o direito

administrativo serviram para tornar superada essa conceituacao simplista de interesse publico.

A presenca estatal em varios segmentos sociais e economicos, completamente distintos
entre si, bem demonstra que nao ha um interesse publico individualizado e perfeitamente
definido.* O que existe é um interesse publico multifacetado e disperso, que pode ser
aquilatado ndo apenas nas atividades essencialmente publicas, como também, de modo

eventual, nas privadas.*’

Nessa linha, Juliana Bonacorsi de Palma ressalta a fragmentagdo e a complexidade na
vasta gama de interesses publicos a serem tutelados e arbitrados pela Administracdo, razdo pela
qual ndo se pode extrair da sociedade um interesse publico univoco, definivel previamente a

situacdo concreta.?!

Existem, por assim dizer, multiplos e diversos interesses publicos, que podem ser

abrangentes e, por vezes, conflitantes, como o desenvolvimento econdmico, a preservacao do

37 Em artigo sobre o tema, Fldvio Henrique Unes Pereira menciona decisdes do STF nas quais observa-se uma

“correlagdo entre interesse publico e interesse da maioria ou interesse da coletividade, em oposi¢do ao interesse
individual ou privado” (A supremacia do interesse publico sobre o privado: superagdo ou releitura. Revista
CEJ, Brasilia, ano XIX, n. 65, p. 32-37, jan./abr. 2015).
38 JUSTEN FILHO, Margal. A indisponibilidade do interesse plblico € a disponibilidade dos direitos. In:
OLIVEIRA, Gustavo Justino de (coord.); BARROS FILHO, Wilson Accioli de (org.). Acordos administrativos
no Brasil: teoria e pratica. Sdo Paulo: Almedina, 2020. p. 40-41.
E vélido registrar que a ampla competéncia da Administragio no campo regulatério, abarcando varias areas
diferentes, algumas delas envolvendo alta tecnologia (como telecomunicagdes, energia etc.), produz sucessivas
transformagdes normativas, no intuito de salvaguardar o cambiavel interesse publico. Para Fabio Medina
Osorio: “As leis administrativas mudam com grande rapidez, tendem a proteger bens juridicos mais expostos
a velocidade dos acontecimentos e transformagdes sociais, econdmicas, culturais [...]” (Direito administrativo
sancionador cit., p. 251).
“0 interesse publico ¢ o resultado da considerag@o de todos os interesses envolvidos, incluidos os interesses
privados, que permitiria identificar o interesse publico com o individual ou coletivo” (PEREIRA, Flavio
Henrique Unes. A supremacia do interesse publico sobre o privado: superagdo ou releitura cit., p. 36).
PALMA, Juliana Bonacorsi. Sang¢do e acordo na administragdo publica cit., p. 170.
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meio ambiente, a satde e a educagdo.*’ E nesse contexto que se pode enxergar a presenca de
interesse publico em atividades individuais e particulares, mesmo no desenvolvimento de
atividades econdmicas por um particular, em face da dimensao publica subjacente ao progresso
econOmico, geragao de empregos e arrecadacao de tributos. A Administracao deve, portanto,
ponderar ndo apenas os interesses exclusivamente internos da maquina burocratica, mas
também os interesses e as atividades dos particulares, para assim identificar, de modo concreto,

o interesse publico que deve direcionar sua atuagao.

O sacralizado ‘interesse publico’ de outrora passou a ser mais bem compreendido em
toda a sua complexidade, exigindo da Administragdo um exame mais acurado da situagao fatica
concreta e dos direitos e interesses dos administrados envolvidos, em lugar de simplesmente
editar provimentos administrativos exclusivamente unilaterais. Essa andlise, a ser feita dentro
de um processo administrativo, com a participagdo dos administrados, permite concluir que o
atual conceito de interesse publico, longe de qualquer antagonismo, abriga a consensualidade,

a harmonizag¢do e o didlogo, para que se possa identificar o real interesse a ser alcancado.

Dai por que ndo se pode mais admitir que o ‘interesse publico’ seja simplesmente ditado
pela Administragdo,* a partir do exercicio das prerrogativas que lhe tocam no regime juridico
administrativo,** mas sim alcangado num processo dialdgico estabelecido com o administrado,

N ~ . . 45 . .
com a necessaria ponderacao de todos os interesses envolvidos,™ a fim de que se possa atingir
uma solu¢do que melhor atenda as fungdes colimadas a Administragdo, sem sacrificio

desnecessario dos interesses particulares.

42 JUSTEN FILHO, Margal. A indisponibilidade do interesse publico e a disponibilidade dos direitos cit., p. 57.
43 “Nao se admite, por isso, a determinagio do interesse publico como uma manifesta¢do impositiva da vontade
do administrador. O contetdo concreto da finalidade buscada pelo Estado é variavel em vista das
circunstancias, mas ndo ¢ o reflexo de uma decisfo voluntarista isolada e subjetiva do governante. Nao se
admite que o interesse publico seja aquilo que o governante quer, porque a sua identificagdo depende de dados
objetivos extraidos da realidade politica, social, econdmica e juridica” (JUSTEN FILHO, Margal. A
indisponibilidade do interesse publico e a disponibilidade dos direitos cit., p. 58).

“[...] o estabelecimento das prerrogativas como elemento estruturador da relagdo juridico-administrativa gera
como consequéncia uma visao do particular como litigante e produz inseguranca juridica” (VALLE, Vivian
Cristina Lima Lopez. O acordo administrativo entre o direito publico e o direito privado: emergéncia de uma
racionalidade juridico-normativa ptblico-privada? cit., p. 71).

“A interpretacdo do ordenamento juridico demandard a consideragdo das pretensdes argumentativas dos
envolvidos. Nao ha como eliminar a interlocugdo entre a Administragdo e o cidadao, especialmente quando em
pauta acao limitativa da liberdade ou propriedade privada. Assim, consideramos relevante a reformulacdo do
principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado para o principio do interesse publico, na
medida em que este € resultado de um processo interpretativo e essencialmente dialdégico, e ndo uma nogao
aprioristica entre dois ‘interesses’, o publico e o privado” (PEREIRA, Flavio Henrique Unes. A supremacia do
interesse publico sobre o privado: superagdo ou releitura cit., p. 34).

44

45



39

Surge dai uma nova orientagdo no campo da doutrina de direito administrativo, que
passa a enxergar os acordos na 6rbita da Administracdo como uma nova forma de atuacdo, mais
eficiente e equilibrada, igualmente apta a atender ao interesse publico, considerado seu carater

complexo.*®

A superacdo do modelo de atuagao exclusivamente unilateral e imperativo da
Administragdo para a resolucdo de conflitos foi particularmente importante no exercicio da
atividade punitiva do Estado. Nesse campo, os espagos de terminagdo consensual de conflitos,
inicialmente timidos e restritos a esfera da Lei da A¢do Civil Publica (que ndo tem escopo
punitivo), foram progressivamente ampliados e estruturados pela legislagdo editada a partir dos
anos 2000, especialmente na esfera sancionatoria, o que sera objeto de aprofundamento em

capitulo subsequente.

Vale o registro, porém, de que a cultura do acordo ¢ a plena aceitagao dos métodos
consensuais de resolugdo de conflitos na dorbita do direito administrativo sao um fendomeno
recente. Mesmo apds a promulgacao de diplomas legais que introduziram mecanismos de
consensualidade, houve intenso debate jurisprudencial, inclusive no ambito dos tribunais
de contas, sobre a viabilidade dos acordos ndo apenas acerca de temas afetos ao direito

punitivo.

Um dos principais debates surgiu a proposito da possibilidade de a Administracao se
submeter ao juizo arbitral, cuja instauracdo depende de convengao especifica em contratos

administrativos, o que pressupde margem de consensualidade.

A posi¢do do Tribunal de Contas da Unido (TCU) foi tradicionalmente contraria a
ado¢do de arbitragem, em conformidade com a Decisdo n.° 286/1993, que analisou de modo
especifico a matéria. Na ocasido, entendeu-se que tal instrumento excepcional dependeria de
uma autorizacdo legal expressa e especifica, inexistente a época. Mesmo apds a criagao de
permissivos genéricos a arbitragem na Lei n.° 9.307/1996 (Lei da Arbitragem) e na Lei n.°
8.987/1995 (Lei de Concessdes), em varias oportunidades o TCU reiterou essa posi¢ao

obstativa da adogdo da arbitragem pela Administracdo, ao fundamento principal de que isso

4 De acordo com Luciano Ferraz, “a Administragio contemporanea passou entdo a reclamar um didlogo
institucionalizado entre o poder publico e os particulares, bem como entre os diversos atores do aparato
administrativo (concertagdo interorganica), caracterizando um ‘novo estilo de administragdo’, participativo,
concertado e flexivel, marcado fundamentalmente pela nog¢do de consensualidade — e pelo paradigma da
Administragdo Publica consensual ou concertada” (Controle e consensualidade. 2. ed. Belo Horizonte: Férum,
2020. p. 88-89).
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afrontaria principios basilares, como a supremacia e a indisponibilidade do interesse ptiblico.*’
Essa orientacdo da Corte de Contas federal passou por reformulagdes ap6s julgamentos do STJ
sobre a matéria, quando houve maior abertura a consensualidade, em face do entendimento de
validade de clausulas compromissorias de juizo arbitral em contratos envolvendo a

Administracdo Publica direta e indireta.*®

Os acordos no dominio da improbidade também foram alvo de intensos debates
jurisprudenciais, especialmente apo6s a tentativa frustrada de garantir que os acordos de
leniéncia da Lei n.° 12.846/2013 (Lei Anticorrup¢ao — LAC) pudessem impedir o ajuizamento
ou o prosseguimento de acdes de improbidade administrativa. Isso se deu com a Medida
Provisoria n.° 703, de 18.11.2015, que perdeu sua eficacia por nao ter sido convertida em lei

dentro dos prazos constitucionais.

A rejeicao da medida provisdria implicava a manutengdo, pelo Congresso Nacional, da
regra impeditiva ao acordo, que constava do texto original da LIA, o que produziu inseguranca
juridica e entraves aos acordos que envolvessem a matéria de improbidade. Isso também
acentuava a disfuncionalidade do sistema, em razdo da presenca de regras autorizadoras de
acordos na LAC, tornando a proibi¢ao de acordos na LIA nitidamente descompassada com o

microssistema de tutela da probidade administrativa.

Argumentos de parte a parte foram invocados no debate sobre a possibilidade de
celebracdo de acordos no ambito de agdes de improbidade, no periodo que antecedeu a criagao
do ANPC. A necessidade de coeréncia sistémica com os instrumentos de consensualidade do
CPC, a viabilidade da extensdo do acordo de leniéncia da LAC para a improbidade
administrativa, além da teoria do didlogo das fontes, serviram de base para a corrente que
admitia os acordos no ambito da LIA, tal como foi previsto pela Resolugdo n.® 179/2017 do
CNMP. Por sua vez, a outra corrente sustentava a impossibilidade de ignorar a vigéncia do §
1.° do artigo 17 da LIA, que vedava qualquer tipo de transacdo, além da impossibilidade de
derroga¢do da LIA, que veiculava normas especiais, as quais nao poderiam ser revogadas por

normas de natureza geral sobre acordos.

47 No Acdérdao 1.271/2005, foi destacado: “Este tem sido, de fato, o entendimento predominante nesta Corte de

Contas, que fundamenta sua critica a previsao de arbitragem nos contratos administrativos na inexisténcia de
autorizacao legal para tanto, sem a qual ndo pode o administrador publico, por simples juizo de oportunidade
e conveniéncia, adotar tdo relevante inovagao”.

4 Cf. STJ, REsp 954.065, Rel. Min. Ari Pargendler, 2007; REsp 606.345, Rel. Min. Jodo Otdvio de Noronha,
2007; e MS 11.308, Rel. Min. Luiz Fux, 2008.



41

Em decisdo exarada no ano de 2018, pouco antes da criagdo do ANPC, o STJ reputou
inadmissivel a celebragdo de acordo na érbita da improbidade. No julgamento, entendeu-se pela
plena vigéncia do artigo 17, § 1.°, da LIA, que impedia os acordos, e pela prevaléncia de seu
comando, tendo em vista o carater especial do dispositivo.*’ Por outro lado, o Tribunal Regional
Federal da 4.* Regidao (TRF-4) vinha admitindo acordos no dominio da improbidade, adotando
como norte decisorio uma interpretagdo sistematica do microssistema de tutela da probidade

administrativa, mediante aplicacdo conjugada da LAC e da LIA.>°

Dai a importancia da criagdo do ANPC, no ano de 2019, no bojo do Pacote Anticrime,
como forma de superagdo da instabilidade jurisprudencial em matéria de consensualidade

administrativa, que persistia sobretudo nos acordos de indole sancionatoria.

A adocao dos acordos na oOrbita sancionatoria tem indiscutivel importancia, como se
pretende demonstrar neste trabalho. Parte relevante do aparato burocratico do Estado fica

encarregado da conducdo de incontaveis processos administrativos e disciplinares, que

4 “Administrativo. Improbidade administrativa. Agravo interno no recurso especial. Suspensio do feito para que
sejam buscados meios de compensacdo da conduta improba, a luz da Lei 13.655/2018. Impossibilidade.
Prevaléncia da regra especial contida no art. 17, § 1.°, da LIA. Lei de Responsabilidade Fiscal. Aumento de
despesas com pessoal. Ato improbo caracterizado. Simula 7/STJ. Dissidio jurisprudencial ndo comprovado. 1.
Prevalece em nosso sistema juridico o principio da especialidade, segundo o qual, diante de um eventual
conflito aparente entre normas, a lei especial devera prevalecer em relagdo a norma geral. Precedentes: AgRg
no REsp 1.359.182/RJ, 2. Turma, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 10.06.2013; AgRg no Ag 1.327.071/SP,
1.* Turma, Rel. Min. Benedito Gongalves, DJe 08.04.2011. 2. Conforme Ato Declaratorio do Presidente da
Mesa do Congresso Nacional n.° 27, de 30.05.2016, publicado no DOU de 31.05.2016, a MP 703, de
18.12.2015, publicada no DOU de 21.12.2015, teve seu prazo de vigéncia encerrado no dia 29.05.2016, o que
importou no restabelecimento da vigéncia do art. 17, § 1.°, da Lei 8.429/1992, que veda a transagdo, acordo ou
conciliacdo nas ac¢des de improbidade administrativa. [...]” (Aglnt no REsp 1.654.462/MT, 1.* Turma, Rel.
Min. Sérgio Kukina, j. 07.06.2018).

“Direito administrativo. Agravo de instrumento. A¢ao de improbidade administrativa. Lei de Improbidade
Administrativa. Lei Anticorrup¢do. Microssistema. Acordo de leniéncia. Vicio de competéncia.
Indisponibilidade de bens. Determinada. [...] 5. Ndo ha antinomia ab-rogante entre os artigos 1.° ¢ 2.° da Lei
n.° 8.249/1992 e o artigo 1.° da Lei n.° 12.846/2013, pois, naquela, justamente o legislador patrio objetivou
responsabilizar subjetivamente o agente improbo, e nesta, o mens legislatoris foi a responsabilizagdo objetiva
da pessoa juridica envolvida nos atos de corrupgdo. 6. No entanto, ha que se buscar, pela interpretagdo
sistematica dos diplomas legais no microssistema em que inserido, como demonstrado, além de unicidade e
coeréncia, atualidade, ou seja, adequagdo interpretativa a dindmica propria do direito, a luz de sua propria
evolugdo. 7. Por isso, na hipotese de o Poder Publico ndo dispor de elementos que permitam comprovar a
responsabilidade da pessoa juridica por atos de corrupgdo, o interesse publico conduzira a negociagio de acordo
de leniéncia objetivando obter informagdes sobre a autoria e a materialidade dos atos investigados, permitindo
que o Estado prossiga exercendo legitimamente sua pretensdo punitiva. 8. Nem seria coerente que o mesmo
sistema juridico admita, de um lado, a transacdo na LAC e a impeca, de outro, na LIA, até porque atos de
corrupgdo sdo, em regra, mais gravosos que determinados atos de improbidade administrativa, como, por
exemplo, aqueles que atentem contra principios, sem lesdo ao erario ou enriquecimento ilicito. 9. Esse o
contexto que levou o legislador a prestigiar o acordo de leniéncia tal como hoje consagrado em lei, quando
abrandou ou excluiu sang¢des a pessoa juridica que, em troca de auxilio no combate a corrupgao, colabora com
as investigacoes e adota programas de compliance e nao reincidéncia na pratica de atos corruptivos, desde que
confirmada a validade do acordo de leniéncia. [...]” (Agln 5.023.972-66.2017.4.04.0000/PR, 3.* Turma, Rel.
Des. Federal Vania Hack de Almeida, j. 22.08.2017).
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tramitam ao longo de meses ou anos até¢ que seja alcangada uma decisao final. Além dos custos
envolvidos, os processos sdo frequentemente alvo de impugnacdes judiciais, duplicando os

esfor¢os administrativos no desempenho de fun¢do punitiva.

Sob a dtica de custo e beneficio, a aplicacdo de solugdes consensuais terminativas de
conflitos, estabelecidas dentro de critérios adequados, deve ser concretamente avaliada pelo
Estado, por seus beneficios de atingimento da pacificagdo e da celeridade na implementacao de
solugdes. Para Juliana Bonacorsi de Palma, sdo efeitos positivos da consensualidade a
“economia de tempo e de custos, bem como a maior adequacdo da solucdo negociada em
relagdo as particularidades da situagao concreta”, permitindo reconhecer “o ato consensual

como a propria expressdo do interesse publico”.’!

Vale observar, de igual modo, que a Administragdo deve escolher entre a atuacdo
imperativa ou consensual na O&rbita punitiva, em conformidade com os efeitos por ela
pretendidos em cada caso concreto. Uma solucdo, evidentemente, nao substitui a outra, de
modo que devera haver alternancia nas medidas aplicadas (imposi¢do de punigdes e adogao da

via consensual), ponderadas as caracteristicas de cada situacao analisada pela Administragao.

A prevaléncia absoluta de acordos faria desaparecer o efeito intimidatério da sangao
administrativa, com inevitaveis impactos no cumprimento de obrigacdes legais, no respeito aos
contratos, além de gerar risco de prejuizos a qualidade do servigco publico. Por outro lado,
preterida a via consensual, retomar-se-ia o estado de coisas de paralisia administrativa e de
supressao da participacdao dos administrados na gestdo publica, em retrocesso incompativel com

a legislagdo atual.>?

Enfim, a Administracdo deve considerar as duas alternativas de atuacdo disponiveis
(unilateral ou consensual), langando mao de uma anélise pautada pela proporcionalidade para

verificar a medida mais adequada a cada caso concreto.

51" PALMA, Juliana Bonacorsi. San¢do e acordo na administragdo publica cit., p. 172.

52 Tbidem, p. 129. A importancia dessa alternincia também ¢ enfatizada por Marcia Pelegrini, ao destacar que os
atos unilaterais ndo devem “ser desprezados e substituidos pela adogdo de meios consensuais em todas as
situacdes, mas que uma forma ndo implica na exclusdo da outra” (A consensualidade como método alternativo
para o exercicio da competéncia punitiva dos Tribunais de Contas. /n: OLIVEIRA, José Roberto Pimenta
(coord.). Direito administrativo sancionador. Estudos em homenagem ao Professor Emérito da PUC/SP Celso
Antonio Bandeira de Mello. Sdo Paulo: Malheiros, 2019. p. 410). Analisando o tema pelo prisma do direito
concorrencial, Thiago Marrara averba que, “no tocante aos instrumentos consensuais aplicados em processos
sancionadores ¢ nitido que existe uma relagdo de complementaridade (e nao antagonismo) entre mecanismos
de administragdo impositiva e de administracdo consensual, de sorte que o bom funcionamento do primeiro
colabora com o aumento do interesse dos administrados pelo segundo” (Sistema brasileiro de defesa da
concorréncia: organizagao, processos e acordos administrativos: de acordo com o Cédigo de Processo Civil de
2015. Sao Paulo: Atlas, 2015. p. 340).
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Essas questdes de cunho conceitual sdo também aplicaveis no ambito do ANPC, objeto
deste estudo, que podera ser utilizado para a termina¢do consensual de conflitos na esfera da
improbidade, a partir da avaliacdo de suas vantagens no caso concreto, numa 6tica de custo e

beneficio.

Uma vez definida a base conceitual da adoc¢ao de instrumentos de terminacgdo
consensual de conflitos no ambito do direito administrativo, que podem constituir um caminho
de satisfacdo do interesse publico em conformidade com as caracteristicas que singularizam
cada caso concreto, cabe examinar o regramento especifico dos acordos em matéria

sancionatoria que antecederam o ANPC.
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3 OS INSTRUMENTOS DE CONSENSUALIDADE DO DIREITO
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR ANTECEDENTES DO ANPC

Neste capitulo, examinaremos os institutos de consensualidade que antecederam o
ANPC e exerceram nitida influéncia sobre os atos normativos regulamentadores editados pelo
Ministério Publico. Este capitulo fornecera a base necessaria para identificar os pontos de
proximidade e os tragos distintivos entre o acordo de leniéncia e 0 ANPC, objeto de estudo no
capitulo seguinte. Pretende-se com essa analise afastar a ideia de que haveria um intercimbio
normativo que permitiria impor requisitos adicionais para a celebracdo do ANPC, extraidos dos
acordos de leniéncia,>® que possuem contornos diferentes, fincados na racionalidade propria da

legislagdo antitruste.

3.1 O acordo de leniéncia da Lei n.° 12.529/2011

No campo do direito antitruste brasileiro, o acordo de leniéncia desfruta de consolidagdo
pelo longo tempo transcorrido desde sua criagdo e das décadas de experiéncia acumuladas pelo
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) em sua aplicagdo. Foi ele introduzido
no ano 2000, pela Medida Provisoria n.® 2.055 e, depois, pela Lei n.° 10.149/2000, que alterou
a Lei n.° 8.884/1994, intitulada como Lei de Defesa da Concorréncia. Com a aprovacao da Lei
n.° 12.529/2011, o acordo de leniéncia foi reafirmado na legislagdo antitruste, com

detalhamento e aperfeigoamento de sua disciplina.**

33 Como tem sido defendido por varios doutrinadores, como Wallace Paiva Martins Junior: “A perspectiva de

composi¢do deve levar em conta precedentes da aplicagdo da Lei n.° 8.429/92 e de suas san¢des. Como ja
discorrido, o acordo tem como pressupostos nucleares a assungdo de culpa e a efetiva colaboragdo (premiada)
do interessado para identificagdo de cumplices e beneficiarios, se houver, localizacdo de ativos etc. sendo de
rigor para sua tomada o alcance da utilidade ou vantajosidade para o interesse publico, apropriando pardmetros
do acordo de leniéncia previsto no art. 16 da Lein.® 12.846/13 (legislagdo similar de responsabilizacdo por atos
lesivos ao patrimonio publico), como as finalidades de identificacdo dos demais envolvidos na infracdo e de
obtengdo célere de informagdes e documentos para comprovacao do ilicito sob apuragdo, e os requisitos de
seus §§ 1.°e 3.2a0 9.°” (Acordo de ndo persecugdo civil. /n: DAL POZZO, Augusto Neves; OLIVEIRA, José
Roberto Pimenta de (org.). Lei de Improbidade Administrativa reformada. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2022. p. 632). No mesmo sentido, Leonardo Bellini de Castro afirma que “os requisitos minimos para a
celebracdo do acordo de ndo persecucdo civel podem e devem ser extraidos a partir de uma interpretagio
sistémica com o disposto na Lei n.® 12.846/2013 (Lei Anticorrup¢do Empresarial) e outros diplomas correlatos”
(O novo regramento legal do acordo de ndo persecucdo civel. /n: DAL POZZO, Augusto Neves; OLIVEIRA,
José Roberto Pimenta de (org.). Lei de Improbidade Administrativa reformada. Sao Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2022. p. 645).

Deve ser registrado que o investigado/processado pode propor outra espécie de acordo, o Termo de Cessagdo
de Conduta (TCC), que ndo oferece as mesmas vantagens do acordo de leniéncia quanto a isen¢ao/mitigacao
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O acordo tem por objeto a atenuagdo e/ou a isen¢ao das sangdes previstas para os ilicitos

anticompetitivos, as quais sdo, em regra, severas ¢ impactantes.

A modalidade principal de sancdo ¢ a pecunidria, que apresenta uma larga margem de
aplicacdo nos termos do artigo 37, I, da Lei n.° 12.529/2011, podendo a multa variar de 0,1% a
20% do valor do faturamento bruto da empresa, pertinente ao ramo de atividade no qual ocorreu
a infragdo, no tultimo exercicio anterior a instauragio do processo administrativo.”> A
dosimetria da multa atenderd a critérios agravantes e atenuantes do artigo 45 do mesmo
diploma, porém o percentual maximo mostra-se revelador do vulto financeiro que a penalidade

poderd alcancar em grandes corporagdes, com faturamentos que atingem bilhoes de reais.

Além das multas, a legislagdo antitruste prevé outras modalidades de puni¢do, algumas
de marcada gravidade, como a proibicdo de contratar com institui¢des financeiras oficiais e
participar de licitagdes tendo por objeto aquisi¢des, alienagdes, realizagdo de obras e servigos,
concessoes de servigos publicos, na Administracdo Publica de todas as esferas, por prazo nao
inferior a cinco anos (artigo 38, II); a determina¢do de cisdo da sociedade, transferéncia de
controle societario, venda de ativos ou cessagao parcial de atividade (artigo 38, V); e a proibicao
de exercer o comércio em nome proprio ou como representante de pessoa juridica, pelo prazo
de até¢ cinco anos (artigo 38, VI). Também se preveem sangdes menos graves, como a
publicagdo de extrato de decisdo condenatoria em jornal indicado pela autoridade antitruste
(artigo 38, 1), além de varias outras sangdes de gravidade intermediaria, a depender de

condigdes especificas da empresa sancionada (artigo 38, 111, IV e VII).

A despeito da multiplicidade e severidade das sangdes, sua eficicia depende
necessariamente da disponibilidade de instrumentos eficientes de persecucdo e de comprovacao

dos ilicitos praticados por agentes do mercado.

A complexidade dos ilicitos anticoncorrenciais, que se perpetram no seio das empresas,
mediante atuacdo concertada de agentes economicos que visam frustrar a livre concorréncia,
torna intricada a tarefa estatal de fiscalizacdo e punicdo dessas condutas. A adogdo de

mecanismos de leniéncia se deu inicialmente no direito norte-americano, com o intuito de gerar

de sangdes e beneficios na seara penal. O acordo de leniéncia esta disponivel apenas para o primeiro infrator
que tiver a proposta admitida, o que lhe concede beneficios mais acentuados. Para os demais investigados, o
TCC seria a tnica possibilidade de acordo para obtenc¢do de (limitados) beneficios.

A multa possui outros contornos para pessoas juridicas de direito publico ou privado, ou associacdes e
entidades que ndo exergam atividade empresarial, podendo ser fixada entre R$ 50 mil até R$ 2 bilhdes; para o
administrador direta ou indiretamente responséavel pela infragdo cometida, a multa sera de 1% a 20% daquela
aplicada a empresa (artigo 37, II e III).
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estimulos para os proprios agentes economicos confessarem a pratica de ilicitos e denunciarem
os demais participes da conduta infracional. Os bons resultados obtidos com o progressivo
desvendamento de ilicitos anticompetitivos apds a introdug¢do dos acordos na seara punitiva
motivou a criacdo de mecanismos semelhantes pelo direito europeu e, também, pelo

brasileiro.>®

O acordo de leniéncia tem por base uma relagdo de cooperagao entre o investigado e as
autoridades estatais. No interesse da investigacdo, o agente (pessoa fisica ou juridica) confessa
a pratica da ilicitude e oferece os meios de prova destinados a sua apuragdo, em troca da
extingdo ou abrandamento das san¢des cominadas em lei. Nesse sentido adota-se o termo
‘leniéncia’, porquanto, ao pactuar o acordo, o Estado comprometer-se-ia a adotar uma postura
‘leniente’ (palavra cuja acepg¢do ¢ de suavidade, mansiddo), na aplicagdo de san¢des em face
do investigado acordante que contribuiu para a revelacdo das condutas anticompetitivas e

propiciou condi¢des de puni¢ao dos demais envolvidos.

Os pressupostos do acordo de leniéncia extraidos da lei sdo importantes, haja vista que
seguem uma racionalidade propria e especifica dos delitos anticoncorrenciais. Além do proprio
ilicito, sdo pressupostos do acordo “a natureza concertada da conduta infrativa, ou seja, a

existéncia de varios coautores”, além da “confissdo da pratica pelo infrator colaborador”.®’

A confissdo constitui requisito inafastdvel do acordo de leniéncia da Lei Antitruste em
razdo da essencialidade dessa colaboragdo para a revelagdo da pratica delituosa dos cartéis
classicos, que ndo costumam deixar vestigios, pois a atuagdo concertada, como regra, ocorre
em condi¢des informais. Os membros do grupo cartelizado definem as condigdes em que se
daré a supressdao da competicao, distribuem tarefas entre si e ajustam as condi¢cdes econdomicas
que lhes favoregam por intermédio de reunides, evitando-se a produgdao de documentos. As
comunicagdes entre os membros do grupo sdo feitas com discri¢do, mediante utilizacdo de
codigos e siglas, para impedir a identificacdo de informagdes. Nesse sentido, Paulo Burnier da
Silveira observa que “o cartel ¢ geralmente um ilicito secreto; isto €, os participantes do cartel
sabem que estdo cometendo um ilicito e, por isso, buscam esconder o conluio, dificultando a

obtengdo de provas”.>®

%6 MARRARA, Thiago. Sistema brasileiro de defesa da concorréncia: organizagdo, processos € acordos

administrativos: de acordo com o Coédigo de Processo Civil de 2015 cit., p. 332.
57 Ibidem, p. 335-336.
8 SILVEIRA, Paulo Burnier da. Direito da concorréncia. Rio de Janeiro: Forense, 2021. p. 74-75.
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Dai por que a investigagdo de ilicitos do género requer ndo apenas tempo, mas também
grande quantidade de recursos materiais e humanos. E necesséario empregar meios sofisticados
(como escutas, vigilancia etc.), além agentes altamente treinados para a obtencao de provas das
praticas anticompetitivas. Como o CADE ostenta uma competéncia amplissima, abarcando
todo e qualquer mercado (desde postos de combustiveis até instituigdes financeiras, industria
farmacéutica etc.), torna-se facil concluir que, sem a colaboracdo dos agentes infratores, as
puni¢des na esfera antitruste seriam muito limitadas, pela indisponibilidade de recursos e

pessoal necessarios a esse complexo mister.

Nesse contexto, Thiago Marrara registra a racionalidade subjacente aos acordos da Lei

Antitruste:

De modo geral, a racionalidade e, por conseguinte, a fundamentagao publica
desses ajustes integrativos ao processo administrativo sancionador se assenta
sobre diversos fatores, dos quais merecem destaque: (1) as dificuldades
operacionais das agéncias de concorréncia no exercicio de suas fungdes
punitivas; (2) a complexidade atual das praticas concertadas; e (3) os efeitos
ndo apenas repressivos, mas igualmente preventivos associados a leniéncia.”

Vé-se que sdo as caracteristicas singulares dos ilicitos anticoncorrenciais que
determinam as condi¢des do acordo de leniéncia. A Lei Antitruste concebeu a solucdo
consensual no bojo de um programa de leniéncia tendente a garantir a efetividade do sistema
sancionador, pensado cuidadosamente para obter os resultados desejados de melhoria na

repressao dos ilicitos anticoncorrenciais.

Em face da dificuldade na coleta de provas de reunides ocorridas entre as empresas
cartelizadas, da multiplicidade de agentes que se dedicam a pratica infracional, assim
como da necessidade de desestabilizar a relacdo de confianga entre os membros desse
grupo, foi preciso dotar o acordo de leniéncia de modelagem probatoria, pela qual se
concedem incentivos para que um dos agentes confesse o ilicito e aponte os demais
envolvidos. Ao criar um elemento de instabilidade na indispensavel relagdo de confianca
reciproca que deve existir entre os agentes cartelizados, a confissdo acaba por induzir
comportamentos preventivos de novos ilicitos. Nessa linha, Juliana Oliveira Domingues

e Eduardo Molan Gaban explicam que:

% MARRARA, Thiago. Sistema brasileiro de defesa da concorréncia: organizagdo, processos € acordos
administrativos: de acordo com o Cddigo de Processo Civil de 2015 cit., p. 336.
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O cartel é arquitetado para ndo ser descoberto. Partindo dessa premissa e
diante da dificuldade de se obterem provas da pratica, as autoridades
perceberam que era essencial a criacdo de mecanismos que encorajassem um
participante do cartel a confessar o ilicito. E nesse contexto que a adogio dos
acordos de leniéncia surge como um grande divisor de aguas no enforcement
concorrencial.

Nao ¢ facil convencer o agente econdmico a “delatar” os outros participantes
de uma conduta ilicita e oferecer provas. A delacdo ndo ¢ bem-vista e sequer
faz parte da cultura brasileira. Entretanto, as autoridades observaram que, ao
conceder a possibilidade de imunidade, o agente econdmico passa a ter
incentivos mais significativos para fazer a delacdo e trazer provas sobre as
reunides € comunicagdes secretas. Sendo assim, a leniéncia passou a ser
ferramenta importante no combate aos cartéis.*

Essa ¢ a percepcdo emergente de decisdes do CADE, nas quais se ressaltam a extrema
dificuldade na revelagao dos ilicitos e a importancia do instrumento de leniéncia para desvendar
condutas que, em muitos casos, nao poderiam ser reveladas pelos meios usuais de

investigacdo.®!

O acordo de leniéncia encontra-se disciplinado nos arts. 86 e 87 da Lei n.° 12.529/2011.
A celebracdo do acordo representa uma faculdade para a Superintendéncia-Geral do CADE,
conforme a redagdo do caput do art. 86, podendo culminar na extingao da a¢do punitiva ou na
reducdo de um a dois ter¢os da penalidade aplicavel, desde que haja colaboracdo da pessoa

fisica ou juridica na apuragao realizada no processo administrativo.

A iniciativa desse acordo cabera ao autor da infragdo a ordem econdmica, porquanto 0s
objetivos dessa via consensual sdo obter a colaboragdo e a confissdo de ilicitos, além do
fornecimento de provas ocultas com relagdo a outros envolvidos. Nao poderia o CADE

convidar agentes investigados a realizar o acordo de leniéncia, pois isso implicaria a escolha

60 DOMINGUES, Juliana Oliveira; GABAN, Eduardo Molan. (R)Evolugdo das investigagdes de cartel a luz dos
acordos de leniéncia e das buscas e apreensdes. /n: CAMPILONGO, Celso; PFEIFFER, Roberto (org.).
Evolugdo do antitruste no Brasil. Sdo Paulo: Singular, 2018. p. 1293.

“Cartéis sdo, sem duvida, uma das condutas mais dificeis de ser investigada. Por essa razdo, técnicas de

deteccdo tém cada vez mais se tornado ferramentas fundamentais para uma investigagdo de cartel bem-

sucedida.

18. E o caso do chamado ‘Acordo de Leniéncia’. Esse instrumento, utilizado por autoridades de defesa da
concorréncia em diversos paises, permite a Administragdo Publica identificar condutas que, de outra maneira,
continuariam as escuras, a0 mesmo tempo em que garante a realizagdo de uma investigagdo mais ampla e
efetiva. No Brasil, o Programa de Leniéncia encontra previsdo nos artigos 86 e 87 da Lei de Defesa da
Concorréncia (Lei n.° 12.529/11). Sua premissa basica ¢ a de que os beneficidrios do acordo, em troca de
imunidade total ou parcial em relagdo as penas administrativas e criminais aplicéveis, confessem e colaborem
com as investigagdes, trazendo informagdes e documentos que permitam a autoridade identificar os demais
coautores e comprovar a infragao noticiada ou sob investigacdo. Ao garantir a imunidade a um dos participantes
de um cartel, a Administragdo ndo apenas gera um fator de desestabilizacdo nos cartéis existentes, como detecta
e pune infratores que de outra forma ndo teria condigdes de fazer” (Processo Administrativo
08700.004633/2015-04; Nota Técnica 7/2015/CHEFIA GAB-SG/SG/CADE, homologada pelo Despacho SG
23/2015; DOU 02.07.2015).
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do destinatario do beneficio legal, com ofensa a isonomia e aos propositos de criagdo de
estimulos para que integrantes do grupo conluiado espontaneamente quebrem a relagdo de

confianga reciproca entre eles.

Os resultados necessarios para o acordo de leniéncia a serem atendidos pelo proponente
sdo dois, que constam dos incisos I e II do art. 86: (i) a identificacao dos demais envolvidos na
infracdo; e (i1) a obtencao de elementos probatorios da infra¢ao revelada ou que se encontre sob

investigacgao.

A admissdo da proposta de leniéncia impde ao colaborador a entrega ao CADE dos
elementos de prova disponiveis sobre a infragdo. Entretanto, a celebra¢do do acordo depende
de posterior julgamento, ao final do processo, quando serdo examinados o cumprimento do

pactuado e a utilidade das provas fornecidas pelo leniente.

A dimensdo dos beneficios que o acordo pode propiciar ao colaborador tem estreita
relacdo com o momento dessa colaboragdo e com a avaliagao de circunstancias especificas do
caso concreto. Se a conduta infracional for desconhecida da autoridade de defesa da
concorréncia, o cumprimento do acordo culminara na extingao da a¢do punitiva (art. 86, § 4.°,
I). Se a conduta estiver sob investigagdo, o beneficio consistira na redu¢do de um a dois tergos
das penas aplicaveis, observados os parametros objetivos (como a gravidade e os efeitos da
infragdo) e subjetivos (boa-f¢é, situagdo econdmica do infrator e vantagens por ele obtidas), além

da efetividade dos elementos probatdrios apresentados (art. 86, § 4.°, I).

Quanto aos requisitos exigidos para o acordo de leniéncia, foram eles arrolados no § 1.°
do art. 86, revelando um sistema negocial mais complexo, intimamente relacionado com os

ilicitos anticoncorrenciais.

Como primeiro requisito, a empresa deve ser a primeira a se qualificar com respeito a
infragdo relatada ou sob investigacdo, registrando-se que a qualificacdo da proposta significa
sua aceitacao formal pelo CADE. Assim, mesmo no caso de varios postulantes a um acordo de
leniéncia, aquele que ndo apresentou a proposta com precedéncia podera se beneficiar de
eventuais rejei¢cdes ou pedidos de complementacdo de elementos probatdrios dirigidos ao

primeiro proponente.

A lei tem a preocupagdo de estimular o oferecimento de propostas sérias e consistentes
pelos interessados na leniéncia. A proposta qualificada primeiramente, em virtude da

completude de elementos fornecidos, assegura os beneficios amplos do programa de leniéncia.
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O segundo requisito ¢ a empresa ter que cessar completamente o envolvimento no ilicito
confessado ou sob investigacdo, a partir da data de propositura do acordo, pois seria
inadmissivel que o leniente pudesse, além dos beneficios sancionatorios, conservar os
beneficios econdmicos da pratica anticoncorrencial mesmo apos revela-la para a autoridade

antitruste, alongando os graves prejuizos sociais advindos da atuag¢do anticompetitiva.

O terceiro requisito do acordo consiste na indisponibilidade, pela autoridade de defesa
da concorréncia, de provas suficientes para garantir a condenag¢ao da empresa ou pessoa juridica
leniente, no momento de propositura do acordo. Esse requisito decorre do simples fato de o
acordo nao se constituir em favor legal ao colaborador, tendo sido concebido como instrumento

repressivo dos complexos delitos anticompetitivos.

O incentivo a colaboragdo foi criado para atrair interessados que propiciem o
desvendamento de condutas anticoncorrenciais. Se o CADE dispuser de elementos suficientes
para a puni¢do dos proponentes de um acordo, ndo deve ser utilizada a via consensual,
prosseguindo-se no processo sancionatorio para que sejam aplicadas, com todo o rigor, as penas
cominadas em lei. Isso ¢ necesséario até para que ndo haja a desmoralizagdo da autoridade
antitruste e do regime punitivo, considerando-se que € o risco de aplicacao das sangdes que

estimula a propria adesdo aos mecanismos consensuais.

O quarto e ultimo requisito consiste na admissdo do ilicito e na assungdo de
compromisso, pelo colaborador, de cooperacao plena e permanente com as investigagdes € com
o processo administrativo. Esse requisito alinha-se com a racionalidade do acordo de leniéncia
anteriormente exposta, de atrair os agentes econdmicos envolvidos nas condutas
anticoncorrenciais com beneficios de mitigacdo de sancdes, para que revelem os ilicitos e

apresentem 0s meios probatdrios necessarios a responsabilizagdo dos demais envolvidos.

Para que sejam atingidos os interesses publicos primarios na repressao dos ilicitos, €
necessario que a colaboragdo probatoria seja eficiente e capaz de revelar a atuagdo concertada
dos agentes economicos. Além de garantir a eficdcia na punicdo de ilicitos praticados, a
colaboracdo probatoria tende a produzir o encurtamento das investigagdes € dos processos
administrativos sob a responsabilidade do CADE, o que permite também uma redugdo dos
elevados custos administrativos envolvidos na prdpria tramitacdo de processos perante a

autoridade antitruste.

Deve ser ressalvado, contudo, que, no momento da propositura do acordo, os elementos
devem considerados tendo em vista seu potencial probatorio, pois a efetiva colaboragdo sé

poderd ser eficazmente avaliada pelo CADE ao final do processo, em face da efetiva aplicacao
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de sangdes e do alcance de todos os envolvidos, elementos necessarios para evidenciar o
resultado util do processo administrativo sancionatério. Além disso, a colaborag@o probatdria
nao significa a transferéncia ao colaborador das incumbéncias probatérias que competem ao
CADE, que devera desenvolver com eficiéncia a etapa de instru¢do do processo, para angariar
os elementos que complementem e confirmem os ilicitos revelados no acordo de leniéncia.
Enfim, a decis@o condenatdria devera fundar-se nos elementos coligidos pelo colaborador, mas

nao exclusivamente por eles, para que se tenha o resultado util da colaboragao.

Um aspecto importante do acordo de leniéncia da Lei Antitruste reside na previsdo de
seu art. 87, que subordina a persecucao penal ao desfecho da apuragao e julgamento da infracao
a ordem econdmica por uma autarquia (CADE), ou seja, por uma autoridade administrativa. A
celebragcdo do acordo de leniéncia tem o efeito de suspender o curso do prazo prescricional e
impede o oferecimento de dentincia por delitos contra a ordem econdmica e outros diretamente
relacionados a pratica de cartel (previstos na Lei Geral de Licitagdes e no Codigo Penal),
enquanto o cumprimento do acordo acarreta a extingdo da punibilidade por esses mesmos

crimes.®?

Essa norma cumpre uma fun¢ao crucial para garantir a efetividade e a atratividade do
acordo de leniéncia. A obtencdo de beneficios na esfera criminal representa um dos maiores
incentivos para que os agentes responsaveis pelos ilicitos anticoncorrenciais adiram ao
programa de leniéncia da Lei Antitruste. Com efeito, seria altamente problematico para o
infrator celebrar um acordo de leniéncia com isenc¢ao ou atenuacao de san¢des administrativas,
quando se impde a ele a confissao de ilicitos anticompetitivos que também podem configurar

tipos penais, sujeitos a responsabilizagdo com privagao da liberdade.

Nota-se, portanto, que o acordo de leniéncia da Lei n.° 12.529/2011 foi estruturado a
partir de premissas especificas relacionadas com a natureza e a complexidade de condutas
anticoncorrenciais. Adotou-se um modelo de criacdo de incentivos voltados a induzir
comportamentos colaborativos para a revelacdo de ilicitos anticompetitivos. Por essa

perspectiva, a confissao de ilicitos e o oferecimento de provas pelo investigado sdo condigdes

62" Caio Mario da Silva Pereira Neto e Paulo Leonardo Casagrande registram o dissenso existente acerca da
constitucionalidade do dispositivo e da pratica adotada para contornar eventual ineficacia do acordo, com a
participagdo do Ministério Publico na celebragdo dos acordos de leniéncia: “Parte da doutrina penal questiona
a constitucionalidade de imunidade criminal outorgada por autoridade administrativa, ante a indisponibilidade
da acgdo penal pelo Ministério Publico (para um panorama da discussdo, vide MARTINEZ. Repressdo a cartéis,
p. 269-273). Tendo em vista tais questionamentos, € usual a participagdo de integrantes do Ministério Publico
como intervenientes nesses acordos” (Direito concorrencial. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p. 126).
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indispensaveis para garantir a efetividade dos acordos e a funcionalidade do sistema brasileiro

de defesa da concorréncia.

Dessarte, desponta como aspecto relevante para a compreensao do acordo de leniéncia
da legislagdo antitruste o efeito probatorio colimado pelo legislador. O instrumento de
consensualidade tem, antes de tudo, a finalidade de obtencao de provas para garantir a eficacia

da aplicacao de punic¢des que salvaguardam o sistema brasileiro de defesa da concorréncia.

Isso € confirmado por outra espécie de acordo previsto na legislagdo, denominado
leniéncia plus, que consiste em alternativa posta a disposicdo de interessados na celebragao de

acordo com o CADE que ndo tenham conseguido qualificar sua proposta em primeiro lugar.

Nesse caso, abre-se a possibilidade de a pessoa juridica interessada propor acordo
mediante a revelacdo de outra infracdo concorrencial, sem qualquer relagdo com aquela ja
investigada pelo CADE. O acordo depende, portanto, da apresentacio de informagdes a respeito

de infragdo completamente desconhecida do CADE.

Pretende-se, com a possibilidade de celebragao da leniéncia plus, a producao do efeito
cascata, franqueando-se aos demais integrantes de conduta cartelizada, que serdo alvos de
acordo de leniéncia ja firmado, a possibilidade de publicizar outros ajustes anticompetitivos,
que de outro modo ndo chegariam ao conhecimento da autoridade antitruste. E de destacar,
inclusive, que os estimulos para a leniéncia pl/us sdo maiores comparativamente com o acordo
de leniéncia tradicional, uma vez que abarcam tanto o primeiro processo instaurado (com a
imunidade penal e a redu¢do da multa administrativa) como também o segundo processo a ser

instaurado (com a imunidade penal e, também, administrativa).

Observa-se, a partir do exemplo da leniéncia plus, que as possibilidades de acordo foram
manejadas pelo legislador a partir de um sofisticado mecanismo, no qual sdo introduzidas
restrigdes (como a possibilidade de celebracdao de acordo de leniéncia apenas pelo detentor da
primeira proposta qualificada) e, também, de alternativas de novas composi¢cdes (com a
revelacdo de outros ilicitos), a depender do oferecimento de provas, tudo isso em beneficio da

atuacao do CADE.

Portanto, o exame do acordo de leniéncia da Lei Antitruste revela que esse instrumento
foi concebido em sintonia com as caracteristicas dos ilicitos anticoncorrenciais, nos quais ha
notodrias dificuldades de angariar provas, o que exige o oferecimento de estimulos para que os
participes da ilicitude colaborem com a viabilizacdo das persecugdes e punicdes de agentes

econdmicos nelas envolvidos.
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A despeito da vinculagdo do acordo de leniéncia da Lei Antitruste a racionalidade
propria desse sistema, observa-se que o mesmo modelo foi acriticamente replicado na Lei

Anticorrupcao, como sera demonstrado no topico seguinte.

3.2 O acordo de leniéncia da Lei n.° 12.846/2013

A Lei n.° 12.846/2013, promulgada menos de dois anos apos a Lei Antitruste, copiou
desta o mecanismo de consensualidade aplicdvel aos processos sancionatérios de
responsabilizacdo. O art. 16 da Lei Anticorrupg¢ao preveé a possibilidade de celebragao de acordo
de leniéncia, que foi subordinado aos mesmos resultados e requisitos do art. 86 da Lei n.°

12.529/2011, anteriormente analisados.

Esse modelo, como dito anteriormente, teve como inspiragao o direito norte-americano.
Mais do que isso, a Lei Antitruste brasileira traduziu e transcreveu literalmente varias regras da
legislagdo norte-americana de defesa da concorréncia,®® transportadas diretamente para o bojo

do acordo de leniéncia da Lei Anticorrupgio.®*

Por conseguinte, o acordo de leniéncia assumiu a conformacao e a racionalidade propria
da legislagdo antitruste. Foi concebido com o objetivo de induzir a colaboracdo de agente que
tenha praticado delito corruptivo ou fraudulento, ao qual serdo concedidos os beneficios de
isenc¢do e atenuacao de sancdes, mediante a confissao e o oferecimento de provas da eventual
participacdo de outros agentes. O acordo de leniéncia ¢ qualificado, nas palavras de Pedro

Antonio de Oliveira Machado, como “técnica especial de investigacdo™:

[...] o acordo de leniéncia consiste em op¢do ou mecanismo de facilitagdo da
coleta de prova, uma técnica especial de investigagdo, com o fim de abreviar
e economizar o tempo do processo (administrativo ou judicial), conferindo
eficiéncia e efetividade a atuacao estatal na repressdo ou combate de condutas
ilicitas prejudiciais a sociedade, através de acordo a ser firmado com um dos
infratores, ao qual sera ofertado, em contrapartida, atenuagdo de algumas
sancdes e isengdo de outras, sempre no desiderato de descortinamento de

6 Conforme registra Modesto Carvalhosa em seus comentarios ao art. 16 da Lei n.° 12.846/2013 (Consideragées

sobre a Lei Anticorrupgdo das pessoas juridicas: Lei 12.846 de 2013. Sao Paulo: RT, 2015. p. 382).

Os riscos da transposicao das regras da Lei de Defesa da Concorréncia para a Lei Anticorrupcdo sdo definidos
por Victor Carvalho Pessoa de Barros e Silva: “Ocorre que qualquer replicacdo de normas juridicas precisa ser
bem examinada, visando sua plena adequagdo, haja vista que um determinado instituto, idealizado em cenario
especifico, pode ser composto por principios e premissas capazes de ser inapropriados para a implantagao
noutro ambiente. Exemplificativamente, isso significa que o instrumento idealizado para conter a pratica de
cartel pode ter natureza diversa quando utilizado como ferramenta para frear a corrupgao” (Acordos
substitutivos de san¢do. 2019. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Pontificia Universidade Catolica de Sao
Paulo, Sdo Paulo, 2019, p. 78).
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atividades delituosas lesivas a Administracdo Publica e também identificacdo
e puni¢do de outros responsaveis envolvidos em tais atividades.®

Em duas notas técnicas da 5.* Camara de Coordenagao e Revisao (CCR) do Ministério
Publico Federal (MPF), o acordo de leniéncia foi objeto de conceituagao e defini¢ao. Na Nota
Técnica n.° 02/2018, definiu-se tal acordo como ato juridico de natureza diplice, prestando-se
tanto como técnica especial de investigacdo quanto meio de defesa. J4 na Nota Técnica n.°
01/2016, definiu-se o instituto como meio de obten¢do de provas (em similaridade com a

colaboragao premiada).

Esse modelo de consensualidade, de carater probatorio, pautado pela confissao dos
ilicitos e compartilhamento de informacdes, ¢ fundamental para o desbaratamento de condutas
cartelizadas, cuja organizagdo se d4 no ambito privado dos agentes econdomicos, em condigdes
informais. Em outras palavras, a complexidade dos ilicitos anticoncorrenciais e sua natureza

colusiva torna o regime de colaboracdo indispensavel para sua eficiente repressao.

No caso de delitos corruptivos ou fraudulentos praticados contra a administragdo
publica, que podem assumir as mais variadas formas, essa colaboragdo, embora desejavel, ndo
se mostra indispensavel. Os meios probatorios ndo sdo tdo escassos como ocorre em delitos
anticoncorrenciais € nem sempre havera concurso de agentes, tal como reconhece o inciso I do
art. 16 da Lei Anticorrup¢do, ao exigir como resultado a “identificacdo dos demais envolvidos

na infra¢do, quando couber”.

Grande parte dos atos lesivos a Administracdo elencados no art. 5.° da Lei n.°
12.846/2013 nao requer concurso de agentes para sua consumagdo, como por exemplo, o ato
de afastar ou procurar afastar licitante de certame publico, a criagdo fraudulenta ou irregular de
pessoa juridica para participar de licitagdes, a obtencdo de beneficio indevido, de modo

fraudulento, de modificag¢des ou prorrogacdes de contratos, entre outras.

Deveras, o acordo de leniéncia da Lei Anticorrup¢dao ndo considera a diversidade do
bem juridico tutelado por esse diploma, comparativamente com o direito antitruste. Nesse
sentido, Modesto Carvalhosa observa que “a Lei do CADE visa restaurar a moralidade do
mercado, enquanto que a presente Lei [Lei n.° 12.846/2013] visa restaurar a moralidade do

Estado”.%¢

6 MACHADO, Pedro Antonio de Oliveira. Acordo de leniéncia & a Lei de Improbidade Administrativa.
Curitiba: Jurua, 2017. p. 182.

% CARVALHOSA, Modesto. Consideragées sobre a Lei Anticorrup¢do das pessoas juridicas: Lei 12.846 de
2013 cit., p. 373.



55

De todo modo, o resultado necessario do acordo reside na obtengdo de elementos
probatorios da ilicitude, além da identificagdo de eventuais outros envolvidos, o que se mostra
notadamente importante nos casos de praticas corruptivas de agentes publicos. Além dos
resultados, sdo repetidos os requisitos da Lei Antitruste, elencados nos incisos do § 1.° do art.
16 da Lei n.° 12.846/2013, a comecar pela pessoa juridica sendo a primeira a se manifestar

sobre seu interesse em cooperar para a apuracao do ato ilicito.

Essa ¢ a regra que, no direito norte-americano, recebeu a denominagao first come first

served, pela qual assegura-se o beneficio ao primeiro postulante do acordo de leniéncia.

Essa condi¢do para o acordo tem pertinéncia com o direito antitruste, que visa criar
estimulos para que os agentes econdmicos revelem as praticas cartelizadas, de modo a fragilizar
a confianca reciproca entre os membros do grupo. Como os delitos coibidos pela Lei n.°
12.846/2013, na maioria dos casos, ndo adotam a mesma logica dos cartéis, pois muitos deles
sdo praticados individualmente, esse requisito ndo deveria ser imposto incondicionalmente ao

acordo de leniéncia, sem antes perquirir o tipo de conduta apurada.

Na verdade, a restricdo do acordo de leniéncia ao primeiro proponente tem o efeito de
impedir outras persecucdes, o que se desvia das finalidades de um instrumento de
consensualidade de natureza probatoria. Sobre o tema assim se manifesta Kleber Bispo dos

Santos:

Condicionar a possibilidade de celebragdo do acordo de leniéncia, nas
hipoteses de apuracéo dos atos lesivos a Administragdo Publica, nacional ou
estrangeira, somente a primeira pessoa juridica a manifestar interesse em
cooperar para apuracdo do ato ilicito € privar toda a sociedade do
desvendamento de muitos ilicitos que jamais seriam descobertos, ndo fosse a
adogdo do instituto do acordo de leniéncia.®’

Também deve ser destacado que, diferentemente da legislagdo antitruste, mais detalhada
e sofisticada, inexiste na LAC a possibilidade de celebrag@o da leniéncia plus, que permitiria

ao interessado no acordo de leniéncia, que ndo tivesse sua proposta habilitada em primeiro

67 SANTOS, Kleber Bispo dos. Acordo de leniéncia na Lei de Improbidade Administrativa e na Lei
Anticorrupgdo. 2016. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, Sao
Paulo, 2016, p. 138. Em sentido contrario, Renata Lane defende a regra, sustentando que introduzir “o elemento
desestabilizador entre os coautores quando o ato lesivo € cometido por organizacdo criminosa ou quadrilha é
um elemento relevante para este tipo de instituto, cuja finalidade é a obten¢@o de informagdes para a consecucao
de ilicitos. Desta forma, ao gerar um ambiente de desconfianga entre aqueles que praticam condutas lesivas a
Administragdo Publica, abala-se sobremaneira a estrutura dessas organizagdes” (Acordos no dominio da
improbidade administrativa. 2020. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Pontificia Universidade Catolica de
Sao Paulo, Sao Paulo, 2020, p. 207).
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lugar, o oferecimento de acordo sobre outra ilicitude, ainda desconhecida da autoridade
processante. Nao hd, portanto, um mecanismo de estimulos para que, a partir da restri¢do de
acordo ao primeiro proponente habilitado, sejam viabilizados novos acordos sobre outras

ilicitudes praticadas por agentes publicos e/ou privados.

Além disso, podera existir uma dificuldade pratica para garantir o direito de preferéncia
ao acordo de leniéncia baseado na Lei Anticorrup¢do, por caréncias estruturais inerentes a

Administragdo Publica.

De modo geral, ndo ha, na Administracdao, um sistema estruturado para o recebimento
de propostas de acordo e verificagdo de sua admissibilidade, especialmente no caso de proposta
oral, tal como ocorre no &mbito do CADE, que dispde do sistema de distribuicdo de senha
(marker) pela Superintendéncia-Geral, com a defini¢do de uma espécie de ‘fila’ para assinatura

de acordo®.

A amplitude da Lei Anticorrupc¢do (aplicavel aos ilicitos cometidos contra a Unido,
Estados, Distrito Federal, Municipios e empresas estatais) implica o manejo do acordo de
leniéncia por 6rgdos que carecem de um sistema organizado para a recep¢do e avaliacdo de
propostas de acordo. Isso pode gerar diividas sobre o titular do direito a leniéncia na hipdtese
de varios postulantes, em face da auséncia de regras especificas sobre a forma de apresentacao
e o contetido minimo de admissibilidade da proposta de acordo, tal como ocorre no regimento
interno do CADE. Notam-se, portanto, dificuldades concretas provenientes do transplante da
regra first come first served para os acordos de leniéncia previstos na Orbita da improbidade

empresarial.

O segundo requisito imposto para o acordo de leniéncia consiste na assun¢do de
compromisso, pela pessoa juridica, de cessar o envolvimento na infracdo apurada, a partir da
data da propositura do acordo. Essa também ¢ uma previsao que guarda estreita afinidade com
as condutas cartelizadas, de cardter permanente e de dificil apuragdo, exigindo do prdprio
interessado o compromisso de cessagdo para efetividade da repressdo de condutas
anticoncorrenciais. Na orbita da LAC, essa previsao € ociosa e beira a obviedade pois, como

observa Kleber Bispo dos Santos, “o minimo que se espera de uma pessoa juridica, que

% O sistema do CADE ¢ bem explicado por Caio Mério da Silva Pereira Neto e Paulo Leonardo Casagrande: “No

caso de proposta oral, o proponente devera contatar o Chefe de Gabinete do Superintendente-Geral para
agendar uma reunido. No primeiro contato, o proponente poderda obter uma senha (marker) da
Superintendéncia-Geral para assegurar sua posi¢cdo como o primeiro da ‘fila’ para assinar o acordo, desde que
apresentadas, ao menos, as informagdes relativas: (i) aos outros participantes do cartel; (ii) aos mercados
afetados pela pratica denunciada; e (iii) ao periodo de duragdo da pratica” (Direito concorrencial cit., p. 125).
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manifesta interesse em cooperar para a apuragdo de atos ilicitos em investigagdes, ¢ que ela
mesma cesse sua participagdo ou envolvimento em tais condutas ilicitas objeto da

investigacio”.®

Por fim, também sdo exigidas do interessado no acordo de leniéncia a admissao de

participacdo no ilicito e a cooperacdo plena e permanente com as investigacoes € 0 processo

administrativo, com o comparecimento a todos os atos processuais, até seu encerramento.

Esse tltimo requisito torna o acordo de leniéncia da Lei Anticorrupgao indubitavelmente
menos atrativo para os interessados, em face dos impactos que dele podem advir para o
colaborador. Isso se da pelo fato de que, embora os requisitos do acordo sejam, em linhas gerais,
muito parecidos com o rigido regramento da legislacdo antitruste, os beneficios previstos sao

mais modestos.

Inexiste, na Lei n.° 12.846/2013, a previsao de extingdo de eventuais consequéncias
criminais derivadas das condutas abarcadas na colaboracao, diversamente do que ocorre na Lei
Antitruste, cujo art. 87 da Lei n.° 12.529/2011 prevé que a celebracdo do acordo obsta o
oferecimento de dentincia e seu cumprimento implica a extingdo da punibilidade dos crimes

relacionados’’.

Fato ¢ que a confissdo dos ilicitos representa um pesado 6nus para o interessado no
acordo. A admissdo das condutas ilicitas tipificadas no art. 5.° da Lei n.° 12.846/2013
desemboca, na maior parte dos casos, em responsabilizacdo abrangente do colaborador em
outras esferas, que vao desde a improbidade administrativa regida pela Lei n.° 8.429/1992 até

a criminal. Esse risco ¢ lembrado por Pedro Antonio de Oliveira Machado:

[...] os Onus da confissdo e da admissdo de participagdo no ilicito e cooperagao
plena e permanente com as investigacdes e o processo administrativo,
inclusive na obtengdo célere de informagdes e documentos que comprovem o

% SANTOS, Kleber Bispo dos. Acordo de leniéncia na Lei de Improbidade Administrativa e na Lei

Anticorrupgdo cit., p. 138.

Modesto Carvalhosa faz uma contundente critica da transcri¢do quase que literal da legislagdo antitruste pelo
art. 16 da Lei n.° 12.846/2013 para defender que esses requisitos ndo seriam obrigatorios para a celebragdo do
acordo de leniéncia: “Pelo fato do legislador, de maneira bisonha, transcrever literalmente os procedimentos
proprios do pacto de leniéncia na area dos cartéis, constantes da referida Lei do Cade de 2011 — que, por sua
vez, transcreveu literalmente os procedimentos da legislagdo antitruste norte-americana sobre a matéria —
existem algumas regras canhestras na presente Lei que devem ser consideradas ndo escritas face a sua
inaplicabilidade a pactuacdo do acordo de leniéncia tratado no Capitulo V. Apoés sustentar a impropriedade
da imposi¢ao dos requisitos do art. 16, § 1.°, I, IT e III, conclui que o “que deve constar necessariamente do
instrumento do pacto de leniéncia € o disposto do § 3.° do art. 16, de que sua celebragdo ndo isenta a pessoa
juridica de reparar o dano causado ao Poder Publico, mediante o devido processo judicial de que trata o Capitulo
VI da presente Lei” (Consideragoes sobre a Lei Anticorrup¢do das pessoas juridicas: Lei 12.846 de 2013 cit.,
p- 382, 383 e 388).
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ilicito sob apuracdo, conforme art. 16, I e § 1.°, 1L, da Lei 12.846/2013 [...]
acarretardo consequéncias fatais a pessoa juridica (e seus dirigentes, pessoas
fisicas, porventura envolvidos na pratica infracionaria), tornando inexoravel a
condenacdo nessas outras esferas, considerada a proximidade descritiva (fatos
tipicos) dessas condutas delituosas tipificadas nas véarias facetas do direito
sancionador estatal, até o que estabelece o seu art. 30.7!

A contrapartida oferecida pela assungdo de culpa, ou seja, os beneficios do acordo de
leniéncia estdao dispostos no § 2.° do art. 16 da Lei n.° 12.846/2013 e consistem na isengao das
penas de publicagdo extraordindria da decisdo condenatoria e de proibi¢do de receber
incentivos, subsidios, subvencdes, doagdes e empréstimos de 6érgaos ou entidades publicas e de
instituicdes financeiras publicas ou controladas pelo poder publico, além da redugdo em até
dois ter¢os do valor da multa aplicavel. Também ha possibilidade de isen¢do ou reducao de
sangdes previstas nos artigos 86 a 88 da Lei n.° 8.666/1993,7% conforme previsdo do artigo 17
da LAC. O acordo ainda podera servir de atenuante das demais sang¢des passiveis de aplicagao
na Orbita judicial, tendo em vista que a colaboragdo tem repercussdo nos pardmetros de
dosimetria das penas, nos termos do artigo 7.°, VII, da LAC, além de admitir sua extensdo as
pessoas juridicas integrantes do mesmo grupo econdmico, de fato e de direito, desde que

firmem o instrumento conjuntamente (artigo 16, § 5.°, da LAC).

Embora tais beneficios sejam importantes, inexiste, como ja dito, qualquer efeito

mitigador do acordo de leniéncia da LAC na esfera penal.

Isso torna for¢oso concluir que os beneficios previstos ndo se revelam muito atrativos
para a adog¢do do instrumento de consensualidade, na medida em que se exige a confissao dos

ilicitos que produz consequéncias drasticas para o colaborador.

Nesse contexto, a celebragdao do acordo de leniéncia na esfera administrativa — que foi
aunica de que tratou o art. 16 da Lei n.° 12.846/2013 — enfrenta obstaculos pelos riscos gerados
ao colaborador. Para garantir mais seguranca e atenuar os riscos, um caminho possivel para o
colaborador consiste na pactuagdo de acordo em juizo, buscando-se a participagdo do
Ministério Publico, pois, embora o texto da lei seja silente a respeito do acordo judicial, ndo se

verifica qualquer Obice a tanto, tendo em vista que esta assentada pela LAC e pelo ordenamento

I MACHADO, Pedro Antonio de Oliveira. Acordo de leniéncia & a Lei de Improbidade Administrativa cit., p.
198.

Com a aprovacao da nova Lei Geral de Licitacdes e Contratos Administrativos (Lei n.° 14.133/2021), as
sangdes a serem reduzidas ou extintas sdo aquelas de seu artigo 156.

72



59

juridico, de modo geral, a possibilidade de transagdo sobre as imputacdes de condutas

corruptivas ou fraudulentas.

Ainda sobre a questdo do reconhecimento do ilicito, deve o interessado adotar cautelas
para que isso ocorra apenas no momento da formalizacdo do acordo pela autoridade
competente, considerando que isso depende da realizacdo de etapas antecedentes, nas quais a
Administragdo deverd examinar, além do interesse na negociacdo, o preenchimento dos

requisitos legais necessarios do artigo 16, § 1.°, da LAC.”

Na fase de tratativas, descabe exigir a confissdo dos ilicitos, considerando-se o risco de
sérios prejuizos ao exercicio do direito de defesa se a proposta de acordo acabar rejeitada, pelo
nao preenchimento de requisitos ou pela discordancia com relagdo as clausulas e efeitos do

ajuste.

Mesmo que a LAC preveja, no artigo 16, § 7.°, que a proposta de acordo de leniéncia
rejeitada ndo importe em reconhecimento da pratica do ilicito, uma eventual confissao
externada prematuramente na fase de tratativas certamente exercera influéncia na autoridade
encarregada de julgamento do processo administrativo de responsabilizacdo, o que se revela
tanto mais delicado pelo fato de a mesma entidade concentrar as func¢des de acusacdo e

julgamento das condutas.

Além disso, durante as tratativas de negociagdo, o interessado deve indicar elementos
probatorios ou entregar amostras de provas documentais que comprovem o ilicito e a eventual
participacdo de outros envolvidos para demonstrar a vantajosidade do acordo para a

Administragao.

Conquanto tais elementos probatdrios, em tese, ndo possam ser utilizados pela
autoridade processante no julgamento, a qual incumbird devolvé-los ao interessado,’*

evidentemente sera dificil ignorar o conhecimento de seu teor, especialmente se dele resultar a

3 Cabe observar que a negociagdo do acordo de leniéncia possui rito de relativa complexidade nos termos do

Decreto n.° 11.129, de 11 de julho de 2022, que regulamenta a Lei n.° 12.846/2013 e revogou o Decreto n.°
8.420, de 18 de marco de 2015. A aceitagdo da proposta de acordo esta sujeita a juizo de admissibilidade
destinado a verificar “elementos minimos que justifiquem o inicio da negociacéo” (artigo 39 do Decreto n.°
11.129/22), o qual, sendo positivo, ensejara a celebragdo de memorando de entendimentos para definir os
“parametros da leniéncia” (§ 1.°). Observe-se que o memorando de entendimentos podera ser “resilido a
qualquer momento, a pedido da pessoa juridica ou a critério da administracdo publica federal” (§ 2.°). Portanto,
a confissdo do ilicito deve aguardar a formaliza¢do do préprio acordo de leniéncia e ndo poderia ser imposta
nem mesmo na fase de memorando de entendimentos, por seu carater precario.

O Decreto Federal n.° 11.129/2022 prevé, em seu artigo 43, § 2.°, que na hipotese de frustracdo da proposta de
acordo “a administragdo publica federal ndo podera utilizar os documentos recebidos durante o processo de
negociagdo de acordo de leniéncia”.
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plena confirmagao dos ilicitos investigados. Também nao se pode olvidar a possibilidade de
reten¢do informal de copias desses documentos para abertura de novas frentes de investigacao
e utilizagdo do material, por via obliqua, para a fundamentacdo da condenagdao dos

envolvidos.”

Esse aspecto bem evidencia a situagao de vulnerabilidade dos interessados no acordo de
leniéncia, diante da combina¢do de um acordo com finalidade probatdria, no qual se exige,
como condi¢do de celebracao, a confissdo dos ilicitos. E, para refor¢ar esse quadro de acentuado
risco, a celebracao do acordo, além dos requisitos obrigatdrios previstos no § 1.°, depende de
uma avaliagdo discricionaria de interesse do 6rgao acusador, tendo em vista a redagdo do caput
do artigo 16 da LAC, no qual se prevé que a “autoridade maxima de cada 6rgdo podera celebrar
acordo de leniéncia”. Essa mesma redagdo foi adotada para o ANPC, traduzindo competéncia

discricionaria, que ser4 objeto de estudo detalhado mais adiante.’®

Os elevados riscos fulminam, inevitavelmente, a atratividade do acordo de leniéncia, tal

como concebido no regime da LAC.

Na questdo da legitimidade para a celebracdo do acordo de leniéncia, verifica-se que a
LAC reservou-a a autoridade maxima de cada 6rgao ou entidade publica, o que se justifica tanto
pela relevancia do bem juridico tutelado quanto pela necessidade de manejo de poderes
sancionatorios relacionados com penalidades de extrema gravidade. A excecao se d4 no ambito
do Poder Executivo federal e nos atos praticados contra a Administragao Publica estrangeira,
para os quais a Controladoria-Geral da Unido (CGU) foi investida de poderes para a celebragao
do acordo (cf. artigo 16, § 10, da LAC), o que também se legitima em face da especializagdo e
da capacitagdo do orgdo nessa matéria, além da evidente inadequagdo de se atribuirem

competéncias relacionadas a acordos de leniéncia ao Presidente da Republica.

A finalidade principal do acordo de leniéncia da Lei Anticorrupcdo reside, como ja
destacado, na obtencdo de elementos probatérios da conduta ilicita praticada. A lei prevé o
fornecimento de “informagdes e documentos que comprovem o ilicito sob apuragdo” (art. 16,

II), o que indica a existéncia de um standard probatdrio elevado, cabendo aos agentes publicos

75 Kleber Bispo dos Santos colaciona o posicionamento critico de copiosa doutrina sobre a abordagem desse tema
na LAC (Acordo de leniéncia na Lei de Improbidade Administrativa e na Lei Anticorrupg¢do cit., p. 143-145).
Predomina na doutrina a posicdo de que nao hé direito subjetivo ao acordo de leniéncia da LAC, conforme
doutrina colacionada por Renata Lane, para quem “o acordo de leniéncia ndo pode ser considerado como ato
vinculado, ainda que preenchidos os pressupostos, pois a Lei expressamente menciona que a autoridade
maxima de cada 6rgdo ou entidade ‘poderd’ celebrar acordo de leni€ncia com a pessoa juridica responsavel
pela pratica dos atos lesivos. A discricionariedade €, portanto, prevista na propria Lei de Regéncia” (Acordos
no dominio da improbidade administrativa cit., p. 212).

76



61

encarregados da negociacdo avaliar criteriosamente os elementos apresentados pelo

interessado.

Naio seria, nesse contexto, suficiente ao acordo o oferecimento de elementos meramente
indiciarios de prova. As evidéncias de materialidade e autoria devem ser capazes de determinar
os envolvidos, o nivel de sua participagdo e as consequéncias econdmicas advindas da ilicitude,
o que se revela indispensavel at¢é mesmo pela necessidade de reparagdo integral do dano

causado, como sinalizado pelo § 3.° do art. 16 da Lei n.° 12.846/2013.

A qualidade da prova, porém, ndo deve ser medida pela necessidade de condenacdo de
outros agentes eventualmente envolvidos, haja vista, em primeiro lugar, que o acordo ¢ eficaz
desde sua celebragdo e ndo depende de julgamento ulterior, como ocorre com o acordo da
legislacdo antitruste. Ademais, esses outros agentes eventualmente envolvidos podem ser
beneficiados por questdes prescricionais ou excludentes de ilicitude, sem qualquer relagdo com

os elementos probatérios fornecidos no bojo do acordo de leniéncia.

Pretende-se com o acordo de leniéncia, primordialmente, assegurar o resultado 1til do
processo, tal como dispde o § 4.° in fine, do art. 16 da Lei n.° 12.846/2013. Nas palavras de

Modesto Carvalhosa, o acordo de leniéncia consiste em:

[...] promessa pactuada de diminui¢do das penalidades vinculada a um
condi¢do resolutiva de resultado, ou seja: somente se cumpre e se perfaz a
promessa de beneficio, na medida em que das informagdes ¢ dos documentos
fornecidos pela pessoa juridica pactuante resultar efetivamente a ampliagdo
das pessoas componentes do concurso delitivo, sejam outras pessoas juridicas,
sejam outros agentes publicos, ou ambos, neles compreendidos os agentes
politicos, os administrativos, os judiciarios ou do Ministério Publico.”’

Ha cautelas a serem observadas relativamente a persecu¢do de agentes que tenham sido
implicados em razdo de fatos apresentados pelo signatario do acordo de leniéncia. A
responsabilizacdo de outros envolvidos jamais poderd ter por embasamento, exclusivamente,
os fatos demonstrados pelo colaborador ou documentos unilaterais por ele fornecidos, sob pena
de grave violacdo dos principios do contraditorio e da ampla defesa. Valem, para o processo
administrativo de responsabilizagdo, as mesmas garantias vigentes no direito penal, que

impedem a condena¢do fundamentada apenas com base na colaboragdo premiada, tendo em

7 CARVALHOSA, Modesto. Consideragées sobre a Lei Anticorrup¢do das pessoas juridicas: Lei 12.846 de
2013 cit., p. 371.
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vista o interesse do colaborador na puni¢do de outros agentes para obter os beneficios

negociados.

Nesse sentido, constata Nefi Cordeiro a necessidade de que o direito administrativo

sancionador observe as garantias do direito penal:

\

A vedacdo a admissdo de culpa e de restricdes de direitos por provas
unilaterais do colaborador vem na lei limitada a persecucdo criminal. A
admissdo atual a um direito sancionador pela doutrina e tendente
jurisprudéncia faz aproximar das puni¢cdes administrativas a necessidade de
observancia dos principios penais e processuais penais. Assim, ¢ plenamente
admissivel e recomendavel que sejam adotadas as restrigdes probatérias
também na seara administrativa.

Nao podera o réu ser criminalmente atingido ou condenado apenas pela versao
do delator; igual compreensdo cabera para evitar a imposi¢do de multas
administrativas, afastamentos da fungdo e punigdes disciplinares, por 6rgaos
controladores ambientais, tributarios e corregedorias.

Além da culpa final, criminal ou administrativa, deverd também a restri¢ao de
admissibilidade para gravames quaisquer, mesmo cautelares, aplicar-se
também na seara administrativa sancionatoria. E a imposigéo de limitagdo de
valoracao da prova e de sua admissibilidade para gravames em qualquer esfera
punitiva estatal.”®

Tendo como principal objetivo a comprovagado das ilicitudes, o ndo oferecimento dos
elementos probatorios indicados pelo colaborador no termo de acordo implica, inevitavelmente,
seu descumprimento, o que sujeita o pactuante ao impedimento de celebragdo de novo acordo
pelo prazo de trés anos’’, além da perda dos beneficios de atenuacdo ou reducdo de sangdes.
Outras condi¢des especificas para o descumprimento poderdo ser pactuadas no termo de

acordo, para suplementacdo da concisa regra posta na lei.

Ademais, o descumprimento do acordo podera suscitar a propositura de a¢ao judicial da
responsabilizacdo, a qual prevé penalidades mais graves que aquelas aplicaveis na esfera
administrativa. Na acdo judicial, poderdo ser utilizados como elementos de prova a confissdo
da ilicitude e todos os documentos eventualmente oferecidos como condi¢ao de celebracao do

acordo de leniéncia.

Essa breve andlise dos institutos de consensualidade previstos nas Leis n.° 12.529/2011

e n.° 12.846/2013, que adotam igual denominacao de ‘acordo de leniéncia’, mostra a absoluta

8 CORDEIRO, Nefi. Colaboragdo premiada: atualizada pela lei anticrime. Belo Horizonte: Letramento; Casa

do Direito, 2020. p. 165.

7 Tendo em vista a previsdo de inscri¢do das san¢des no Cadastro Nacional das Empresas Punidas (CNEP) e a
redag¢do legal, Kleber Bispo dos Santos defende que a impossibilidade de celebracdo de novo acordo
compreende as entidades dos poderes da Unido, Estado, Distrito Federal e Municipios (Acordo de leniéncia na
Lei de Improbidade Administrativa e na Lei Anticorrupgdo cit., p. 152).
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identificacdo dos institutos, concebidos sob as mesmas regras e finalidades. Trata-se de acordos
que observam a modelagem probatdria, cuja celebracdo ndo atina com o objetivo de terminagao
consensual do processo sancionatorio, mas sim para garantir a efetividade do sistema punitivo,
por intermédio de obtencdo de elementos para a comprovacdo das condutas ilicitas e

responsabilizagdo dos envolvidos.

Os requisitos exigidos para a celebracdo do acordo de leniéncia da Lei Anticorrupgao,
portanto, seguem a racionalidade especifica do sistema brasileiro de defesa da concorréncia,
voltado a coibir ilicitos anticompetitivos complexos, cuja apuragdo eficiente exige a atuacao

colaborativa de infratores.

Um aspecto que diferencia os acordos reside na reparagdo dos prejuizos causados. Na
Lei Antitruste, essa questdo ndo ¢ aventada nos dispositivos legais que tratam do acordo de
leniéncia, enquanto na Lei Anticorrupgdo foi ressalvada a impossibilidade de o acordo de

leniéncia eximir a pessoa juridica da reparagdo plena dos danos, no ja citado art. 16, § 3.°.

Eis um aspecto que denota a diversidade das finalidades dessas duas legislacdes, pois a
defesa do livre mercado nem sempre compreende a tutela do patrimonio publico (salvo quando
a atuagdo cartelizada se d4 em contratos publicos) e o dimensionamento dos prejuizos
envolvidos pelas condutas anticompetitivas ¢ de dificil mensuragdo. Nos ilicitos de corrupgao
ou fraude praticados contra a Administragdo Publica, sobressai a recomposic¢ao do erario e do
interesse da coletividade como objetivos do acordo, o que também ocorre no regime da Lei de

Improbidade Administrativa.

O ANPC, nos moldes em que foi concebido pela Lei n.° 14.230/2021, assenta-se sob
premissas e objetivos distintos dos acordos de leniéncia, o que se evidencia até mesmo pelo
titulo dado ao instituto. O acordo de ndo persecucao transmite a ideia de que a inten¢ao do
legislador nao esta na obtengdo de elementos de prova e na negociacdo de penalidades, mas
sim na criagcdo de um acordo que evite ou permita o encerramento imediato de uma persecucao
de improbidade administrativa, tendo em conta o objetivo primordial de repara¢ao de eventuais

danos causados ao erario.

Para além do titulo, ¢ importante examinar os resultados e requisitos exigidos na lei de
regéncia do ANPC, a fim de que sejam devidamente assinaladas as proximidades e as

diferencas entre os trés institutos de consensualidade estudados.
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4 O ACORDO DE NAO PERSECUCAO CIVIL

Neste capitulo, serdo examinadas as caracteristicas essenciais do ANPC, o que permitira

uma comparag¢ao mais precisa com os institutos precedentes, analisados no capitulo anterior.

Isso se dard a partir da analise do art. 17-B da Lei n.° 14.230/2022, que estabeleceu os
contornos essenciais do ANPC, com marcadas diferengas para o acordo de leniéncia da Lei
Antitruste e o acordo de leniéncia da Lei Anticorrup¢do. Como serd visto adiante, o aspecto
principal do ANPC reside na simplificagdo dos requisitos necessarios ao acordo, o que pode
favorecer a aplicagdo da solugdo consensual nos conflitos no dominio da improbidade

administrativa.

Além desse quadro normativo favoravel, cabe o registro de que a interpretacdo do
ANPC esta a merecer um enfoque um pouco diverso da maioria dos estudos que foram objeto
de nossa pesquisa, nos quais o acordo € encarado precipuamente como instrumento adicional
de repressao da improbidade administrativa e de coleta de provas, destinado a garantir os

melhores resultados na responsabilizacdo de agentes improbos.

O ANPC podera ter, sem duvida, essa finalidade, mas a pretensao deste estudo ¢ de
analisd-lo com outra lente, ou seja, como um método de resolucdo de controvérsias e de
pacificagdo social, que se alinha com as diretrizes da politica publica permanente de incentivo
e aperfeigoamento dos mecanismos consensuais de solugdo de conflitos,®® aplicavel aos casos
envolvendo a improbidade administrativa. Nesse sentido, esse novo instrumento de
consensualidade alinha-se com o estagio atual das competéncias do Ministério Publico,
considerando-se as fases evolutivas do Ministério Publico brasileiro, primeiro atuando como
acusador penal, depois como acionador da maquina judicial, até chegar a Constituicdo Federal
de 1988, que lhe deu competéncias mais amplas, impondo-lhe uma postura democratica e

participativa que exige contribui¢io na pacificacio de conflitos pela via extrajudicial.’!

80 Tema da Resolugdo n.° 118, de 1.° de dezembro de 2014, do CNMP, apoiada nos varios dispositivos legais que

conferem legitimidade de solugdes autocompositivas e na qual se afirmou a relevancia de uma “cultura da paz,
que priorize o didlogo e o consenso na resolucdo dos conflitos, controvérsias e problemas no ambito do
Ministério Publico”. A politica de solugdo consensual de conflitos também ¢ tema da Resolugdo n.° 125/2010
do Conselho Nacional de Justiga (CNJ).

81 ZENKNER, Marcelo. Ministério Publico e solugdo extrajudicial de conflitos. /n: RIBEIRO, Carlos Vinicius
Alves (org.). Ministério Publico: reflexdes sobre principios e fungdes institucionais. Sdo Paulo: Atlas, 2010. p.
322.
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Predomina na esséncia do ANPC, portanto, seu carater de instrumento de
consensualidade, de modo que sua finalidade primeira € evitar ou encerrar antecipadamente um
litigio, o que podera incluir responsabilizagdes, a depender da evolugdo das tratativas entre as
partes. O ANPC seria, antes de tudo, um instrumento transacional de consensualidade, ou seja,
um “método pelo qual as partes chegam, por meio de tratativas, a um acordo fundado sobre

compromisso entre as respectivas posi¢des”.®?

A posicao ocupada pelo Ministério Publico no ANPC ndo ¢ a mesma da Administragao,
nos acordos por esta celebrados em matéria de direito administrativo sancionador. A
Administragdo ¢ investida dos poderes de acusar e julgar as condutas dos administrados, além
de aplicar as sangdes cabiveis. A adogdo de uma solugdo consensual no ambito de processo
punitivo da Administragdo Publica significa, portanto, a negociagdo da prerrogativa

sancionatoria entre Administracdo e administrado.’

No caso do ANPC, deve-se considerar que o Ministério Publico ndo detém a
prerrogativa sancionatoria, e sim o poder (imbricado com o dever) de atuar em defesa do
patrimonio publico. O reconhecimento da existéncia de ato de improbidade administrativa e a

aplicagio das sancdes a ele correspondentes incumbem privativamente ao Poder Judiciario.®*

Nesse aspecto, o ANPC ndo deriva de uma relagdo verticalizada, mas entre duas partes
que, a priori, encontram-se no mesmo plano e reputam conveniente negociar as respectivas
posigdes processuais em auténtica transagdo. A evolugdo das tratativas e a modelagem de um
eventual acordo dependerdo da estratégia das partes, a ser estabelecida a partir de elementos de

prova, da gravidade das imputacdes e de avaliagdo das chances de sucesso de cada uma delas.

O que se observa na maior parte dos estudos publicados sobre 0 ANPC, assim como de
sua regulamentacao infralegal, ¢ a existéncia de uma premissa de que a celebracao de um acordo
pressupoe o cometimento da improbidade, ou seja, que o investigado se submete ao acordo para

mitigar os efeitos do ato improbo que praticou.®

8  Artur César de Souza apresenta tal conceituacdo de conciliagdo, com base na doutrina italiana, em seus

comentarios ao art. 334 do Cédigo de Processo Civil (Codigo de Processo Civil: anotado, comentado e

interpretado: parte especial (arts. 318 a 692). Sdo Paulo: Almedina, 2015. v. II, p. 107).

PALMA, Juliana Bonacorsi. San¢do e acordo na administragdo publica cit., p. 277.

8 STF, RMS 24.699, Rel. Min. Eros Grau, j. 30.11.2004, DJ 1.°.07.2005.

85 A existéncia de varios regulamentos no Ambito do Ministério Publico exigindo a admissdo do ilicito para o
ANPC, os quais serdo adiante examinados, decorre dessa premissa. Ela também fica sintetizada no seguinte
trecho de dissertacdo de mestrado de Julizar Barbosa Trindade, ao afirmar: “[...] subjaz a todo ANPC a
descri¢do de um grave — e agora doloso — ato ilicito, razdo pela qual cabera unicamente ao MP considerar se
um ajuste liberatorio de todas as sangdes atenderia, ou ndo, ao melhor interesse publico” (O acordo de ndo
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O interesse em um acordo, entretanto, poderd ser manifestado por aquele que tenha
atuado com ilicitude, mas sem improbidade, ou mesmo em casos nos quais a propria ilicitude
da conduta ndo esteja perfeitamente caracterizada. O proprio conceito de improbidade
administrativa ¢ fluido e pode despertar duvidas acerca de sua aplicabilidade diante das
peculiaridades de cada caso concreto. Nesse sentido, registrou o Min. Dias Toffoli: “[...] € fato
que a expressao ato de improbidade traz em si um sentido amplo, genérico, o que dificulta a
determinagdo, a priori, dessa espécie de ato”.®® A esse quadro soma-se a importante adverténcia
de Luciano Ferraz de que “existe uma tendéncia subliminar, talvez inconsciente, de se punir
por improbidade administrativa atos ilegais que ndo contam com viola¢des dos deveres de

lealdade, honestidade e boa-f&”.%’

Trata-se de um aspecto de relevo para a analise do ANPC, porquanto uma acusacao
formulada pode carecer de uma perfeita caracterizacdo da presenga da improbidade
administrativa, seja pela conformacao apresentada pelo representante do Parquet, seja ainda

pelas circunstancias faticas ou juridicas que envolvem o caso.

Em tais casos, para o investigado podera ser vantajoso compor-se com o Ministério
Publico, em vez de enfrentar o calvario de uma longa a¢ao judicial, com todos os riscos a ela
inerentes,®® o que torna o ANPC instrumento adequado para os casos complexos, em que o

tema de fundo careca de uma perfeita disciplina legal, ou que a apuracdo dos fatos, sua

persecugdo civel na agdo de improbidade administrativa. 2021. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Pontificia

Universidade Catolica de Sao Paulo, Sao Paulo, 2021). A mesma trilha é seguida por Leonardo Bellini de

Castro ao sustentar que “para a eventual formalizacdo de acordo se impde, de inicio, que se tenha elucidado a

pratica de eventual ato de improbidade administrativa e, bem assim, que tenha sido identificado o seu

responsavel ou responsaveis” (O novo regramento legal do acordo de ndo persecugio civel cit., p. 644). Para

Wallace Paiva Martins Jinior, o cometimento da improbidade ¢ pressuposto do acordo, ao afirmar que “Ponto

de partida ¢ a confissdo, a admissdo de culpa lato sensu e a responsabilidade pela pratica de ato de improbidade,

sujeitando-se as sangdes estipuladas” (Acordo de ndo persecucdo civil cit., p. 628). Em dissertacdo anterior a

Lei n.° 14.230/2021, Renata Lane afirmava que o acordo deveria prever alguma sangdo, por se tratar de uma

decorréncia da improbidade prevista na Constitui¢do Federal de 1988, embora admitisse que a lei poderia

afastar as san¢des, o que poderia ser feito em virtude da consensualidade (Acordos no dominio da improbidade

administrativa cit., p. 173).

Voto proferido no julgamento do Recurso Extraordinario n.° 656.558/SP, leading case do Tema n.° 309 do STF

— Alcance das sangdes impostas pelo art. 37, § 4.°, da CF/1988 aos condenados por improbidade administrativa.

Grifos no original.

87 FERRAZ, Luciano. Controle e consensualidade cit., p. 172.

8  Antes da previsdo legal de acordo no dmbito da improbidade, a solu¢do consensual era, em alguns casos,
prevista em regulamentos ministeriais para atos de “menor potencial ofensivo”. Nesse sentido era a redacao do
art. 3. I, da Resolugdo n.° 015/2018 do Colégio de Procuradores de Justica (CPJ) do Ministério Publico do
Estado de Sergipe, o qual teve sua redacao alterada pela Resolugdo n.° 010/2019 — CPJ, para excluir a previsao
de atos de menor potencial ofensivo. No caso do Ministério Publico do Estado de Tocantins, o art. 42, I, da
Resolugdo 05/2018 do Conselho Superior ainda nao foi atualizado e continua a prever o cabimento na hipdtese
de ato de menor potencial ofensivo, além do acordo visando a colaboragdo do investigado para desvendar o
ilicito e seus participes (inciso II).
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dimensdo e, principalmente, sua qualificagdo, n3o possam ser aprioristicamente

determinadas.®’

Na vida pratica, existem varias situagdes em que a tipificagdo de um ato como improbo
ostenta certo grau de subjetividade, como a contratacdo temporaria de servidores sem concurso
publico, fora dos parametros constitucionais e legais, em caso de extrema necessidade. Nesse
€ em varios outros casos, o carater improbo do ato pode ser amplamente discutido e somente a
dialética processual, a produgdo de provas e o livre convencimento do juiz determinardo se
existiu improbidade. Essa conclusdo s6 podera ser obtida ao final do processo, por um juiz

1’90

imparcial,” e o simples fato de o investigado negociar um ANPC nessas hipoteses ndo deveria

torna-lo automaticamente um agente improbo confesso.
Assim, estd claro que o ANPC ¢ um instrumento de terminacgdo antecipada de litigio,
devendo ser interpretado sem concepgdes previamente definidas, sob pena de frustragdo de sua

efetividade.

4.1 Natureza juridica do ANPC

Toda a disciplina do ANPC est4 abrigada pelo art. 17-B da Lei n.° 8.429/1992, com a
redacdo que lhe foi dada pela Lei n.° 14.230/2021. Esse unico dispositivo concentra poucas
regras para o acordo, simplificando-o e, por consequéncia, ampliando a margem de negociagao
entre as partes. A vontade do legislador parece ter sido a de conceder maior espaco para que as

partes pudessem se compor e estabelecer o alcance e a eficacia do ANPC.”!

8 Em artigo tratando do TCC da Lei Antitruste, Fernando Antonio de Alencar Alves Oliveira Jinior sustenta
que: “[...] havendo duvidas quanto a propria ilicitude da conduta e/ou suficiéncia de provas para uma
condenagdo, havera maior espago para negociar um TCC” (Os (indispensaveis) instrumentos consensuais no
controle de condutas do direito antitruste brasileiro — a experiéncia do CADE com o termo de compromisso de
cessacio de conduta e o acordo de leniéncia. /n: MUNHOS, Jorge; QUEIROZ, Ronaldo Pinheiro (org.). 4 Lei
Anticorrupgdo e demais temas de compliance. 2. ed. rev., ampl. e atual. Salvador: JusPodivm, 2017. p. 384).

% Nesse sentido, anotam Napoledo Nunes Maia Filho e Mario Henrique Goulart Maia o elevado papel do

magistrado, cuja atuag@o ocupa o centro do processo judicial “porquanto ¢ ele que, pela sua postura de garantir

os direitos das pessoas litigantes, da-lhe vitalidade e energia, sentido e dignidade [...]” (O poder administrativo

sancionador: origem e controle juridico. Ribeirdo Preto: Migalhas, 2012. p. 62).

Esse seria o espago de autorregramento de vontades, conforme a ligAo doutrinaria: “O espago de

autorregramento da vontade é aquele deixado pelo sistema juridico, que confere aos sujeitos o poder de escolha,

e menor ou maior medida, das categorias eficaciais e, no que for possivel, de estrutura e contetido das relagdes

juridicas, sempre dentro dos limites estabelecidos pelo sistema. Em nenhum ambito do direito, pode-se falar

em autorregramento sem limites; ao contrario, o autorregramento pressupde um espago atribuido e limitado
pelo sistema” (DIDIER JR., Fredie, BOMFIM, Daniela Santos. A colaboracdo premiada como
negocio juridico processual atipico nas demandas de improbidade administrativa. Revista de Direito

Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, v. 17, n. 67, p. 112, jan./mar. 2017).

91



68

A liberdade de negociacdo ¢ consentanea com o principio da independéncia funcional
que assiste aos membros do Ministério Publico. No desempenho de suas fun¢des, o membro do
Parquet atua em conformidade com sua convicgdao pessoal, sem subordinagcdo de carater
hierarquico relativamente a condugao dos casos sob sua responsabilidade. A multiplicidade dos
aspectos a serem examinados em cada caso concreto para a avaliacdo da vantajosidade e da
presenca de interesse publico em um acordo em matéria de improbidade torna relevante o
reconhecimento do espago de atuagdo e de negociacao da autoridade que preside o inquérito

civil ou que propds a agao.

Em outro polo, a liberdade de negociagao seria favorecida, ao menos em principio, pelo

desenho legal do ANPC, ao qual foram irrogados poucos requisitos para sua formalizagao.

Dai por que, considerada essa margem de liberdade atribuida as partes, pode-se
categorizar o ANPC como negocio juridico material, voltado a ajustar a terminagdo de uma
acusa¢ao de improbidade. Esse conceito € relevante para demonstrar que o acordo concebido
pela Lei n.° 14.230/2021 nao tem como finalidade exclusiva a repressdao da improbidade,
tampouco insere-se como mecanismo de eficiéncia probatoria na persecu¢do da improbidade

administrativa.

O objeto do acordo se dara com relagdo ao ressarcimento de prejuizos imputados ao
patrimonio publico (caso tenham ocorrido), além do eventual ajustamento de sancdes e de
outras obrigacdes, que podem incluir obrigagdes de fazer. Pelo conteudo do ANPC, que poderad
abrigar questdes patrimoniais, sancionatorias e a imposi¢do de restricdo de direitos ao
investigado, torna-se claro que se trata de um negocio juridico material. Isso ndo impede que,
eventualmente, nele também sejam incluidas disposi¢cdes de cardter processual, quando
celebrado no curso do processo judicial, de modo a introduzir cldusulas como a renuncia a

prazos recursais, entre outras.

O ANCP retine elementos do instituto da transa¢do, do art. 840 do Cdédigo Civil, pois
nele esta abarcado o propdsito principal de prevengdo ou terminac¢do do conflito, mediante o

oferecimento de concessdes mutuas.’”

2. DINIZ, Claudio Smirne; CAMBI, Eduardo. Solugdo extrajudicial de conflitos na protegdo do patrimdnio

publico e da probidade administrativa. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, ano 107, v. 994, p. 53, ago. 2018. No
mesmo sentido, Margal Justen Filho: “O acordo de ndo persecucdo civil apresenta natureza transacional,
configurada pela existéncia de concessdes reciprocas. Em sua configuragdo essencial, aproxima-se de uma
transagdo destinada a prevenir ou a encerrar litigios” (Reforma da Lei de Improbidade Administrativa
comentada e comparada: Lei 14.230, de 25 de outubro de 2021. Rio de Janeiro: Forense, 2022. p. 206). A



69

A essa conclusdo se chega pelos requisitos impostos ao ANPC, marcadamente diversos
dos instrumentos de consensualidade previstos na Lei Anticorrup¢do ou na Lei de Defesa da
Concorréncia. Em tais diplomas, o acordo insere-se em um escopo de otimizacao da colheita
de provas necessarias ao desvendamento dos ilicitos. Pelo acordo, o 6rgao acusador renuncia
ao pleno exercicio de seus poderes sancionatorios, diante do oferecimento de elementos
probatérios da conduta investigada (cf. arts. 16 da Lei n.° 12.846/2013 ¢ 86 da Lei n.°
12.529/2011).

O ANPC nio tem essa finalidade de otimizagdo dos meios de prova de persecucao de
ilicitos da improbidade, uma vez que sua celebracdo nao depende, pelo texto do art. 17-B, de
cooperacdo do investigado. Isso poderd eventualmente ocorrer dentro das caracteristicas do
caso concreto e das negociagdes estabelecidas entre o Ministério Publico e o investigado, mas

ndo figura como requisito legal para a celebragdo do ANPC.

Afastado o escopo precipuo de obtengdo de provas no acordo, pode-se concluir que sua
finalidade principal ¢ a terminagdo consensual do conflito. Nesse sentido, ao examinar as
finalidades dos diferentes instrumentos de consensualidade, Sofia Cavalcanti Campelo

esclarece que:

[...] no acordo celebrado como forma de solucionar o conflito, ndo ha qualquer
exigéncia de colaboragdo com as investigacdes, tampouco necessidade de se
aferirem os resultados dessa cooperagdo, como se verifica nos acordos de
colaboragdo ¢ leniéncia. Assim, sendo esta a opcao legislativa, pode-se, por
exemplo, optar por abrandar as san¢des da LIA pela simples disposi¢@o do réu
de ndo contestar a acdo e de reparar os danos. Nesse cenario, a autonomia dada
as partes pode ser muito maior, sem a necessaria submissao a regramento legal

posicdo de Wallace Paiva Martins Junior ¢ de que “A natureza juridica do acordo de ndo persecugao civil ¢ de
convencdo” (Acordo de ndo persecugdo civil cit., p. 629). Leonardo Bellini de Castro entende que “o acordo
de ndo persecugdo civel se nos afigura como um negocio juridico do tipo transagdo, sendo o consenso bilateral
derivado de concessdes mutuas sua nota fundamental” (O novo regramento legal do acordo de néo persecugdo
civel cit., p. 647). Para Marcelo Figueiredo, “o acordo de ndo persecugao civil apresenta natureza claramente
transacional, por intermédio de concessdes reciprocas” (Acordo de ndao persecugdo civil na nova Lei de
Improbidade Administrativa. /n: DAL POZZO, Augusto Neves; OLIVEIRA, José Roberto Pimenta de (org.).
Lei de Improbidade Administrativa reformada. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2022. p. 659). Na mesma
linha, veja-se a redagdo do § 1.° do art. 177 do Ato CGMP n.° 2, de 28 de margo de 2022, do Corregedor-Geral
do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais: “§ 1.° Por depender da manifestagdo de vontade de ambas
as partes, o ANPC tem natureza de negodcio juridico”. Também pode ser citado o art. 73, caput, da Resolucdo
n.° 11, de 11 de abril de 2022, do Orgdo Especial do Colégio de Procuradores do Ministério Publico do Estado
da Bahia, no qual se estabelece explicitamente que o acordo de nao persecugdo civel tem natureza de negocio
juridico. Posi¢do diversa ¢é trilhada por Rita Tourinho, que considera o ANPC “uma espécie do género
compromisso de ajustamento de conduta aplicavel especialmente as questdes envolvendo a possivel pratica de
ato de improbidade administrativa e que deve versar sobre a imposicdo de uma ou algumas das sangdes
previstas na Lei Federal n.° 8.429/92” (Os acordos de ndo persecugdo civel na seara da improbidade
administrativa e os impactos trazidos pela Lei n.° 14.230/2021 cit., p. 671).
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pormenorizado como o fazem negocios juridicos previstos na LAC e na Lei
das Organizag¢des Criminosas.”?

Outro aspecto que refor¢a a natureza transacional do ANPC ¢ a possibilidade de sua
celebragao mesmo apo6s o transito em julgado da sentenca condenatoria (art. 17-B, § 4.°, da Lei
n.° 8.666/1993), tema que, no entanto, deve ser examinado com algumas restri¢des, como sera

visto adiante.

Assim, ¢ possivel concluir, em conformidade com a disciplina do art. 17-B da LIA, que
o ANPC constitui negécio juridico material, cuja finalidade principal ¢ a preven¢do ou o

encerramento de um litigio.

Da parte do Ministério Publico, havera concessdes a respeito da possibilidade de
persecucao do ato reputado improbo e de fazer incidir sobre ele todos os consectarios definidos
no art. 12 da LIA. Quanto ao investigado/réu, tera de renunciar ao direito de se defender, acatar
o ressarcimento (se houver dano), além de se submeter imediatamente a eventuais sangdes ou

outras condi¢des ajustadas com o Ministério Publico.

Enfim, o ANPC ¢ uma transacdo na qual “o papel desempenhado pelas partes assume
nova feicdo, tendo-as como protagonistas efetivas da resolugdo dos conflitos”.** A solugio
adjudicatoria do conflito, fixada pelo juiz, d4 lugar ao encerramento consensual mediante

concessoes reciprocas das partes.

Feito o registro inicial da natureza juridica do ANPC, serdao analisados seus principais
aspectos, na mesma sequéncia da redagdo do art. 17-B da Lei n.° 8.429/1992. O exame da
disciplina legal do ANPC ¢ importante para o enfrentamento do problema de pesquisa
relacionado com a extensa disciplina infralegal criada por atos normativos do Ministério

Publico Federal e Ministério Publico dos Estados.

% CAMPELO, Sofia Cavalcanti. Acordo em agdo de improbidade administrativa: desafios atuais e perspectivas

para o futuro. Revista dos Tribunais, Sao Paulo, v. 1.011, p. 38, jan. 2020.

DINIZ, Claudio Smirne; CAMBI, Eduardo. Solugdo extrajudicial de conflitos na protecdo do patrimdnio
publico e da probidade administrativa cit., p. 52. Para Fernando da Fonseca Gajardoni, Luana Pedrosa de
Figueiredo Cruz, Luiz Manoel Gomes Junior e Rogério Favreto: “Estamos convictos de que tais acordos sdo
instrumentos sui generis no universo juridico brasileiro, tendo natureza mista. Apesar de ndo restar diivida de
que se trata de negdcio juridico material, cujo foco de acertamento ¢ a reparacao do dano e sancionamento do
agente improbo, nele se encontram tracos do acordo de composicao civil dos danos do art. 74 da Lei 9.099/95
(com exclusdo do cabimento da improbidade administrativa), de termo de ajustamento de conduta do art. 5.°,
§ 6.°, da Lei 7.347/85 (com formacao de titulo executivo contra o celebrante, ainda que judicial), e de acordo
de ndo persecucao penal do art. 28-A do CPP ou acordo de leniéncia do art. 16 da Lei 12.846/2013 (com
aceitacao voluntaria de sang¢des pela pratica do ato)” (Comentdrios a nova Lei de Improbidade Administrativa:
Lei 8.429/1992, com as alteragdes da Lei 14.230/2021. 5. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters, 2021. p. 380).
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4.2 Disciplina do ANPC na Lei n.” 8.429/1992

Como nota preliminar, é necessario esclarecer que a analise do ANPC feita adiante
considera os acordos realizados pelo Ministério Publico, que ostentava legitimidade privativa
para a propositura da acao de improbidade administrativa e, por conseguinte, para a celebracao
de acordos com os investigados/acusados, nos termos da cabeca dos arts. 17 ¢ 17-B da Lei n.°
8.429/1992, com a redagdo que lhes foi conferida pela Lei n.° 14.230/2021. Em julgamento
concluido na data de 31 de agosto de 2022, o STF julgou parcialmente procedentes os pedidos
deduzidos por entidades que representam a Advocacia Publica na ADI 7.042/DF, relator o Min.
Alexandre de Moraes, de modo a restabelecer a legitimidade concorrente entre o Ministério
Publico e as pessoas juridicas interessadas para a propositura da acdo de improbidade

administrativa e para a celebragao do ANPC.

No julgamento, foi declarada a

[...] inconstitucionalidade parcial, sem redu¢ao de texto, do caput e dos §§ 6.°-
A e 10-C do art. 17, assim como do caput e dos §§ 5.°¢ 7.° do art. 17-B da Lei
8.429/1992, na redacao dada pela Lei 14.230/2021, de modo a restabelecer a
existéncia de legitimidade ativa concorrente ¢ disjuntiva entre o Ministério
Publico e as pessoas juridicas interessadas para a propositura da agdo por ato
de improbidade administrativa e para a celebracdo de acordos de ndo
persecugdo civil.

Em virtude do julgamento do STF, as entidades publicas lesadas poderdo novamente
celebrar o ANPC, tal como ocorreu na época da criagdo do instituto pela Lei n.° 13.964/2019,
que suscitou, inclusive, a edi¢ao de atos normativos infralegais regulamentares de tais entes, de
que ¢ exemplo a Portaria Normativa n.° 18, de 16 de julho de 2021, da Advocacia-Geral da
Unido.

O presente trabalho, no entanto, adota como recorte de pesquisa os acordos realizados
pelo Ministério Publico, que continua a ostentar a condi¢do de legitimado principal da acdo de
improbidade administrativa e que sempre foi o protagonista na persecucdo dos atos de

improbidade, conforme registrado na introdugio deste estudo.”® O Ministério Pliblico possui

% Esse aspecto € registrado por Rita Tourinho em recente artigo publicado apds o advento da Lei n.® 14.230/2021,
mas anterior ao julgamento do STF. Tratando da legitimidade ativa exclusiva do Parquet, agora derrubada pelo
STF, a autora pontuou a prevaléncia do manejo da a¢ao de improbidade administrativa pelo Ministério Publico
na redacdo original da Lei n.° 8.429/1992: “[...] embora a redagdo original da Lei n.® 8.429/1992 atribuisse
legitimidade ad causam ao Ministério Publico e a pessoa juridica interessada (art. 17, caput), a iniciativa
ministerial vinha se sobressaindo, diante do pequeno nimero de agdes propostas pelos entes interessados em
comparacgao as milhares de acdes intentadas pelo Ministério Publico” (Os acordos de ndo persecugdo civel na
seara da improbidade administrativa e os impactos trazidos pela Lei n.° 14.230/2021 cit., p. 673).
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melhor aparelhamento para esse mister, derivado da experiéncia e de sua vocagao institucional.
A celebragdo de acordos por entidades lesadas devera enfrentar alguns obstaculos e
dificuldades e, possivelmente, exigira a participacdo do Ministério Publico, como requisito

indispensavel de eficacia e seguranca juridica.

As referéncias apresentadas adiante, desse modo, consideram exclusivamente os
acordos feitos pelo Ministério Publico, em conformidade com os objetivos tracados para o

presente trabalho.

Feito esse registro inicial, observa-se que logo no caput do art. 17-B coloca-se o
primeiro aspecto relevante para o ANPC, ao dispor que “O Ministério Publico poderd,
conforme as circunstancias do caso concreto, celebrar acordo de nao persecugao civil [...]".
Aqui esta realcado o carater discricionario da decisdo do membro do Ministério Publico
encarregado da persecucdo/acusacdo,”® que possui liberdade para avaliar se a negocia¢io do
ANPC possui vantagens e poderia atender ao interesse publico, em lugar da propositura de uma

acdo de improbidade.

Na redagdo da Lei n.° 13.964/2019 (Pacote Anticrime) que criou 0 ANPC, ndo havia a
mesma clareza, o que propiciou alguma divergéncia a respeito de um direito subjetivo do

investigado ao acordo,”’ a qual nos parece, agora, superada.”®

% O uso da palavra ‘pode’ é forma usual de investidura de competéncia discricionaria, como bem destacado por
Celso Antonio Bandeira de Mello ao mencionar a relativa liberdade de um agente para “praticar ou ndo praticar
o ato diante daquela situagdo (que é o que se passa quando a lei diz ‘pode’, ao invés de ‘deve’) [...]”
(Discricionariedade e controle judicial. 2. ed. 11. tir. So Paulo: Malheiros, 2013. p. 17).

97 A regulamentagdo do ANPC no dmbito do Ministério Publico do Estado de Sao Paulo, pela Nota Técnica n.
02/2020-PGJ/CAOPP, dispde que inexiste direito ptblico subjetivo do investigado ao acordo. Defendendo o
direito publico subjetivo acordo, em artigo publicado sob a égide da Lei n.° 13.964/2019: ZOCKUN, Mauricio;
MORETTINI E CASTELLA, Gabriel. Programas de leniéncia e integridade como novos instrumentos no
direito administrativo sancionador hodierno. In: OLIVEIRA, José Roberto Pimenta (coord.). Direito
administrativo sancionador. Estudos em homenagem ao Professor Emérito da PUC/SP Celso Antonio
Bandeira de Mello. Sdo Paulo: Malheiros, 2019. p. 423.

% Nesse sentido, podem ser citados Fernando da Fonseca Gajardoni, Luana Pedrosa de Figueiredo Cruz, Luiz
Manoel Gomes Junior e Rogério Favreto: “4. O acordo em improbidade ndo ¢ direito ptblico subjetivo do
investigado/acusado. O Ministério Publico ‘poderd’, conforme as circunstancias do caso concreto, decidir se €
recomendavel, do ponto de vista da tutela dos direitos metaindividuais e da politica institucional do 6rgéo, a
celebragdo do acordo” (Comentdrios a nova Lei de Improbidade Administrativa: Lei 8.429/1992, com as
alteracdes da Lei 14.230/2021 cit., p. 382). No mesmo sentido a posi¢do de Leonardo Bellini de Castro: “[...]
ndo vislumbramos a existéncia de um direito subjetivo a celebracdo do acordo de ndo persecugio civel, mesmo
porque ausente previsdo legal para eventual revisdo de negativa desarrazoada. Tal conclusdo deriva do sistema
juridico ja adotado no tocante aos termos de ajustamento de conduta, os quais ndo constituem direito subjetivo
publico do investigado, tal qual diversas vezes consignado na jurisprudéncia” (O novo regramento legal do
acordo de ndo persecugdo civel cit., p. 647).

o
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A discricionariedade ministerial na avaliagdo de um eventual interesse publico na
celebracdo do ANPC, no entanto, exige adequada motivagdo, tanto se a opgdo for pela

negociagdo quanto se a decisao for pela persecucao do investigado.

A competéncia outorgada ao 6rgdo ministerial para celebrar acordos na orbita da
improbidade constitui verdadeiro dever-poder, instrumental ao atingimento de uma finalidade
publica. Para explicitar como o interesse publico sera atingido pelo acordo, caberd ao membro
do Ministério Publico, em primeiro lugar, examinar os parametros do § 2.° do art. 17-B, quais
sejam, “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, da rapida

solucao do caso”.

Todas as condi¢des de que trata o dispositivo supratranscrito referem-se ao caso
concreto e exigem analise especifica e motivada, considerando a discricionariedade do membro

do Parquet para negociar.

A gravidade de fatos investigados, por exemplo, pode ser invocada tanto para iniciar
tratativas quanto para restringi-las, dependendo das circunstancias concretas. Nao ha duvidas
de que a alta reprovabilidade de uma conduta seria um fundamento idoneo para a recusa do
Ministério Publico em negociar, porém um fato grave e complexo, de dificil apuracdo, também
pode justificar um ANPC de modo a permitir uma pronta resposta estatal ao ilicito e viabilizar
a eficiente reparagdo de prejuizos. Dai a importancia de andlise motivada da proposta de acordo,
que deve encaminhar o enfrentamento das circunstancias que singularizam o caso concreto,

examinando-o a luz dos parametros do § 2.° do art. 17-B da Lei n.° 8.429/1992.

Entende-se que a motivacdo quanto ao interesse na celebragao do ANPC também pode
comportar outros aspectos relacionados com o 6rgao especifico encarregado da persecucao e,
portanto, desvinculados do caso concreto. A existéncia de grande volume de investigagdes em
andamento e a necessidade de direcionamento de esforcos para casos mais graves, com maior
dimensdo financeira, seriam um exemplo de estimulo para a realizacdo de tratativas pelo

Ministério Publico, tdo relevante quanto os parametros do art. 17-B, § 2.°, da LIA.

De igual modo, pode-se concordar com a posi¢cdo de Julizar Barbosa Trindade Junior,

de que a recusa em negociar impde ao membro do Ministério Publico o dever de motivacao:

[...] a auséncia de direito subjetivo a celebragdo de um ANPC nao significa a
auséncia de direito a postulagdo e a negociagdo de um acordo. Por
conseguinte, tem o Ministério Publico o dever de expor motivadamente as
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razdes pelas quais as portas da consensualidade foram negadas aos
investigados ou demandados.”

Com efeito, a discricionariedade ndo pode ser confundida com arbitrio, de modo que o
membro do Ministério Publico ndo pode se recusar a negociar, sem qualquer exame do caso
concreto e das condigdes previstas no artigo 17-B da LIA. Ainda que a manifestagdo de
interesse no acordo represente competéncia discriciondria do Ministério Publico — tema que
sera tratado com mais detenga adiante, no enfrentamento da tematica da independéncia
funcional —, € necessario que o representante do Parquet receba a proposta e sobre ela se
manifeste, de modo fundamentado, at¢ mesmo para que se evitem tratamentos desiguais com
relacdo aos interessados no ANPC.!? O eventual tratamento discriminatério na realizagdo de
negociacao pode ser evidenciado — e também controlado — a partir da fundamentagdo adotada

para a recusa em negociar ou mesmo na rejei¢do de proposta de celebragdo de ANPC.

Tem-se, portanto, que a exigéncia de motivagdo encontra justificativa na possibilidade
de exercer o controle e coibir posturas irrazoaveis ou arbitrariedades do membro do Ministério
Publico encarregado da analise de proposta de ANPC. Trata-se de um “dever juridico” de
motivar, ao qual estdo atreladas outras garantias do administrado, conforme esclarece Ciro Di

Benatti Galvao:

[...] a obrigatoriedade de motivagdo funciona como um “dever juridico”, que,
objetivamente, condiciona a atuagdo administrativa, com a finalidade de
possibilitar ndo somente ao particular uma melhor utiliza¢do de seu direito ao
recurso contencioso administrativo (caso se sinta lesado), mas também

% TRINDADE, Julizar Barbosa. O acordo de néo persecucio civel na agdo de improbidade administrativa cit.,
p- 165. Em alguns atos normativos tem sido exigida a motivagdo expressa da recusa de acordo, como se vé do
Ato CGMP n.° 2, de 28 de margo de 2022, do Corregedor-Geral do Ministério Publico do Estado de Minas
Geralis, art. 177, § 2.% “§ 2.° Cabe ao 6rgdo de execugdo do Ministério Publico a anélise, de oficio ou a pedido
do interessado, quanto aos requisitos necessarios para a propositura do ANPC, devendo ser devidamente
motivada a decisdo de negar o requerimento, hipdtese em que o 6rgao de execugdo podera externar pedido de
dispensa da audiéncia prevista no art. 334 do CPC” (grifos nossos).

A necessidade de o membro do Ministério Publico analisar, de modo fundamentado e criterioso, a proposta de
ANPC ¢ ressaltada por Wallace Paiva Martins Junior: “Vetor relevante para sua escolha ¢ o principio da
proporcionalidade, que se arquiteta tanto pela proibi¢do do excesso quanto pela proibi¢do da insuficiéncia ou
da falta. Nao se trata de mitigagdo da indisponibilidade do direito, mas de conformagao de sua aplicagdo pratica
com as peculiaridades do caso concreto para uma solugdo justa negociada. O 6rgdo acusador ndo podera se
mover pelo capricho, nem por desidia, tampouco ingenuidade, sendo por um prognostico na hipotese em cena
balizada pela perspectiva punitiva oferecida pela legislagdo e pela potencialidade de resultados a luz do
tratamento jurisdicional aplicado (ou aplicavel) e, sobretudo, da realidade e da eficacia de uma politica
adequada de responsabilizagdo por atos de improbidade administrativa” (Acordo de ndo persecucao civil cit.,
p. 629).
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garantir maior previsibilidade e racionalidade a atividade e fungdo
administrativas do Estado [...].!!

A motivagdo sera colhida como consequéncia da processualizacdo da negociagao do
ANPC, fundamental para garantir a analise da proposta mediante consideragdo de todos os
interesses envolvidos. Essa ¢ uma virtude marcante do processo administrativo salientada por
André Rodrigues Cyrino, de assegurar que a atuagdo estatal se torne “permedvel aos interesses
dos administrados” e ‘“ganhe capacidade prospectiva, com avaliagdo e comparacao de

alternativas e juizos ponderativos e de fundamentacio de escolhas”.!??

Observe-se, no entanto, que a fundamentacdo e a processualizagdo servem como
instrumento de controle que, no caso do ANPC, sera cabivel excepcionalmente, em casos como
de falta de motivagdo para a recusa em negociar ou, ainda, de rejeicdo de proposta com a
exposicao de motivos irrazoaveis ou inexistentes. Trata-se de controle aplicavel cum grano
salis, dado que toca em aspectos da j4 mencionada competéncia discricionaria do Ministério

Publico.

Nesses casos excepcionais, deve-se permitir ao interessado manifestar-se sobre a recusa
ou, ainda, acionar mecanismos revisionais de controle no ambito da entidade ministerial,'** de
modo a evitar a obstrucdo de tratativas em virtude de posicdo isolada e irrazoavel de membro
do Parquet, o que se dara em beneficio da propria instituicdo, pois, como bem salienta Nefi
Cordeiro, ‘““serd mais respeitado o Ministério Publico que trate todas as negociagdes similares
de modo semelhante, que ndo admita a possibilidade da cria¢ao de obriga¢des ou favores apenas

para uns, que ndo permita isoladas negociagdes provocadoras de inseguranca social”.!%4

01 GALVAO, Ciro Di Benatti. O dever juridico de motiva¢do administrativa: pardmetro objetivo para a
racionalidade decisoria dos atos administrativos restritivos de direito. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2013. p.
58.
CYRINO, André Rodrigues. Delegagées legislativas e poder regulamentar: politica e direito na administracao
publica brasileira. 2015. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, 2015, p. 201.
O Ministério Publico, como qualquer outra autoridade estatal, possui uma estrutura fragmentada entre varios
orgdos que titularizam parcelas de competéncia ndo apenas para possibilitar o regular desempenho de suas
multiplas atribuigdes, mas também para garantir a revisao e o controle de atos de seus agentes pela propria
instituicdo. Nesse sentido, bem esclarece Floriano de Azevedo Marques que “a distribui¢do de competéncias
ordena, organiza o poder estatal, ensejando a existéncia de relagdes entre as diversas parcelas que compdem o
Estado e a Administragdo Publica; permite, ademais, a existéncia de mecanismos de controle, tutela e
supervisao sobre o exercicio de competéncias por parte de cada 6rgdo, ente ou agente” (Entre independéncia
institucional e neopatrimonialismo: a distor¢do da doutrina do “promotor natural”. /n: RIBEIRO, Carlos
Vinicius Alves (org.). Ministério Publico: reflexdes sobre principios e fungdes institucionais. Sdo Paulo: Atlas,
2010. p. 141).
104 CORDEIRO, Nefi. Colaboragdo premiada: atualizada pela lei anticrime cit., p. 226. Deve ser registrada a
pertinente posi¢ao do autor de que devem as “institui¢des negociadoras estabelecer por normas internas
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Nesse sentido, deve-se admitir, ainda que por analogia, a interposi¢do de recursos,'®

mediante aplicagdo analogica de regras de revisao em matéria de inquérito civil (artigo 9.°, §§
1.°a0 4.°, da Lei n.° 7.347/1985) ou, ainda, dos mecanismos revisionais proprios da legislacao

penal, em conformidade com a posi¢cao de Wallace Paiva Martins Junior:

Um dos pontos que merece reflex@o € a recusa de composicao pelo Parquet.
Analogia com o acordo de ndo persecucdo penal é controversa, porque
potenciais redug¢des ao principio da independéncia funcional dependem de
expressa previsdo legal, dado que compete ao membro da instituigdo
responsavel pelo caso avaliar a conveniéncia do ajuste, ndo obstante se possa
conceber a ideia de recurso administrativo ao 6rgdo revisor do inquérito civil,
a exemplo da Stimula 696 do Supremo Tribunal Federal, o que garante a
independéncia do 6rgéo e o controle.!*

Reitere-se que ndo seria qualquer recusa que poderia ser objeto de insurgéncia do
interessado, pois isso sO tera lugar em casos extremos, tendo em vista a autonomia que assiste
ao membro do Ministério Publico na andlise da efetiva vantagem dessa negociacdo. O
fundamental ¢ que seja externalizado o necessario juizo de ponderacdo entre as vantagens e
eventuais desvantagens do acordo, além da andlise dos parametros previstos na lei e do

atingimento do interesse publico.

A decisdo de promover a persecucao do ato reputado improbo, mesmo diante da
disposi¢do do investigado em iniciar tratativas para um ANPC, exigird do Parquet a exposi¢ao
das desvantagens do acordo, que devem se reportar necessariamente (mas nao exclusivamente)

aos parametros do § 2.° do art. 17-B da Lei n.® 8.429/1992.

Os resultados minimos do ANPC, como ja noticiado, sdo apenas dois na disciplina do
art. 17-B da Lein.® 8.429/1992, alocados nos incisos I e Il da cabeca do dispositivo, e o primeiro

deles consiste no ressarcimento integral do dano.

O texto legal elimina a possibilidade de qualquer discussdo a respeito de uma transagao

que envolva o dimensionamento do valor do dano.'”” A apuracdo deve ser feita em termos

instrumentos e 6rgdos de revisdo dos acordos, para garantir sua legalidade e, especialmente, os critérios de
negociacao”.

105 A Resolugdo n.° 003/2020, do Colégio de Procuradores do Ministério Publico do Estado do Amap4, admite,
em seu artigo 12, a interposic¢do de recurso ao Conselho Superior do Ministério Piblico no caso de recusa da
proposta de ANPC pelo membro do Ministério Publico encarregado da persecucdo. Provido o recurso, é
designado outro membro do Parquet para as tratativas (§ 3.°, I, do mesmo dispositivo).

16 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Acordo de ndo persecugio civil cit., p. 630.

197 Em artigo publicado antes do advento da Lei n.° 14.230/2021, Américo Bedé Junior e Lara Carvalho Breda
defendiam a possibilidade de transagdo sobre o ressarcimento (O acordo de leniéncia e a derrogagdo tacita da
vedagdo para realizagdo de acordo no d&mbito da improbidade administrativa. Revista de Processo, Sao Paulo,



77

técnicos e, uma vez quantificado o dano, sua reparagdo devera ser integral, sendo defeso o

oferecimento de qualquer tipo de desconto ao investigado.!”® Assim, uma eventual

incapacidade financeira do acusado para reparagdo do dano sera fator impeditivo ao ANPC, o

que nao exclui a possibilidade de parcelamento, previsto, inclusive, na hipétese de condenagao,

pelo art. 18, § 4.°, regra claramente extensivel aos acordos.

A apuracao do dano deve observar outros requisitos também extraidos da disciplina do

ANPC pela Lei n.° 14.230/2021.

A oitiva do ente federativo lesado, determinada pelo § 1.° I (e, portanto, obrigatdria),

decorre do fato de ser ele o destinatario do ressarcimento, o qual poderd também,

eventualmente, contribuir para a apuracgdo desse dano.!?’ Essa contribui¢do podera ser feita na

108

109

ano 46, v. 314, p. 249-282, abr. 2021). Apds o advento da reforma da LIA, cabe o registro da posigdo critica a
exigéncia de reparagdo integral do dano prevista no artigo 17-B, I, da Lei n.° 8.4292/1992, manifestada por
Augusto Neves Dal Pozzo, Percival José Bariani Junior e Jodo Negrini Neto, com as seguintes razdes: “[...] a
exigéncia intransigente do ressarcimento integral do dano para a celebragdo de acordo de ndo persecugdo
conflita com toda a ldgica presente no Codigo de Processo Civil, o qual incentiva as partes adotarem solugdes
consensuais sempre que possivel. Ora, se a propria Lei de Improbidade, no seu artigo 17, caput, submete o
procedimento de aplicacdo de san¢do administrativa ao procedimento comum previsto no Cédigo de Processo
Civil, ndo ha razdo, em uma interpretacdo sistematica da Lei, para que ndo se admita a propositura de acordos
de ndo persecugdo civil pelo legitimado ativo da ac¢do de improbidade no caso de impossibilidade de
ressarcimento integral do dano” (Regime juridico do acordo de ndo persecugdo civil na Lei de Improbidade
Administrativa. In: DAL POZZO, Augusto Neves; OLIVEIRA, José Roberto Pimenta de (org.). Lei de
Improbidade Administrativa reformada. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2022. p. 613).

Com o devido respeito aos autores, parece fragil a conclusdo de que poderia ser extraido da legislagcdo
processual, aplicavel ao tramite da agdo de improbidade, o fundamento necessario para uma composi¢ao sobre
o valor do dano, porquanto a recomposi¢do do erario historicamente sempre constituiu a finalidade da
persecucdo da improbidade (desde a Lei Bilac Pinto), como demonstrado no Capitulo 1, bastando observar que
esse ¢ um efeito necessario do ato improbo, nos termos do artigo 37, § 1.°, da CF/1988. Ademais, a composi¢ao
sobre o ressarcimento de valores auferidos por agente que enriqueceu ilicitamente (mediante pratica de ato
tipificado no artigo 9.° da LIA), significaria, na pratica, acordo com objeto ilicito, ou seja, um ajuste que
prestigiaria o enriquecimento sem causa do agente improbo, que ficaria desonerado de restituir na integralidade
0 acréscimo patrimonial experimentado com o ato impugnado.

A Orientag@o Normativa n.° 10 da CCR do MPF assim disp0s em seu art. 22:

“Art. 22. O ANPC ndo podera conceder beneficios consistentes na reducdo de valores devidos a titulo de
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 infragdo”.

“A cientificag@o do ente prejudicado, ndo ¢ demais lembrar, revela-se essencial na medida em que, no mais das
vezes, somente a pessoa juridica interessada tera condi¢des de identificar efetivos os prejuizos sofridos ou de
detalhar as reais circunstancias da conduta do agente improbo a ela vinculado” (TRINDADE, Julizar Barbosa.
O acordo de ndo persecugdo civel na agdo de improbidade administrativa cit., p. 182). Em sentido contrario,
Wallace Paiva Martins Jinior invoca o principio da independéncia funcional do Ministério Publico para
concluir que a oitiva do ente lesado seria “dispensavel e facultativa, considerando que o Parquet deve reunir
elementos seguros também para exercer responsavelmente o direito de composicdo” (Acordo de ndo
persecugao civil cit., p. 633). Nao concordamos com a segunda posi¢do. Além de a redagdo do artigo 17-B, §
1.°, 1, indicar que a oitiva do ente federativo lesado representa condi¢do de celebracio do ANPC, a
independéncia funcional do Parguet nao elimina o interesse patrimonial da entidade lesada, que nao € por ele
representada, inclusive com proibigdo expressa da parte final do inciso IX do artigo 129 da CF/1988.



78

forma de apresentagdo de informagdes, documentos ou, ainda, mobiliza¢do de 6rgaos técnicos

especializados que auxiliem no dimensionamento de valores a serem ressarcidos.

Tal participagdo representaria auxilio técnico, sem carater vinculante, considerando-se
que o texto da lei indica apenas a ‘oitiva’ do ente lesado, ao qual cabe fornecer os elementos
informativos para a defini¢do, pelo Ministério Publico, dos critérios e do valor da reparagao,
que podera ser calculada pelo proprio 6rgao ministerial de pericias. Cabe observar, entretanto,
que eventual divergéncia da entidade lesada com relacdo ao valor da reparagdo a ser ajustada
pode comprometer a viabilidade do ANPC, tendo em vista a legitimidade concorrente para a

propositura da a¢do de improbidade administrativa.'!®

Outra previsdo relevante referente aos danos diz respeito ao papel desempenhado pelo
Tribunal de Contas em sua apuragdo. Pela redacao do § 3.° do art. 17-B, para apurac¢ao do dano
“devera ser realizada a oitiva do Tribunal de Contas competente, que se manifestara, com

indicacdo dos parametros utilizados, no prazo de 90 (noventa) dias”.!!!

A utilizag@o do termo ‘oitiva’ suprime o carater vinculante da manifestagdo da Corte de
Contas, que exerce fun¢do de indole técnica ao fornecer ‘parametros’, como ¢ proprio de suas
competéncias de assessoramento ao exercicio da fun¢do de controle pelo Poder Legislativo,
previstas no art. 71 da CF/1988.!'2 Pelo texto da Lei n.° 14.230/2021, cabe ao Tribunal de

Contas somente auxiliar na estipulagdo de critérios para o calculo a ser feito pelo Ministério

110 Nos termos do decidido na ADI 7.042/DF, Rel. Min. Alexandre de Moraes, j. 31.08.2022.

I Foram estabelecidas diretrizes para apuragio do valor do dano ao eréario pelos Tribunais de Contas por
intermédio da Resolugdo Conjunta CNPTC/ATRICON/IRB/ABRACOM n.° 01, de 13 de maio de 2022,
oriunda do Conselho Nacional de Presidentes dos Tribunais de Contas (CNPTC), Associagdo dos Membros
dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON), o Instituto Rui Barbosa (IRB) e Associagdo Brasileira dos
Tribunais de Contas dos Municipios (ABRACOM). Disponivel em: https://irbcontas.org.br/wp-
content/uploads/2022/05/Resolucao-Conjunta-CNPTC-Atricon-IRB-Abracom-n-01_2022.pdf. Acesso em: 10
jul. 2022.

Juliana Bonacorsi de Palma ressalta a possibilidade de questionamento da constitucionalidade dessa nova
competéncia irrogada ao Tribunal de Contas, ao coloca-lo na fungéo de auxiliar do Ministério Publico, quando
a Constituicdo Federal prevé sua condi¢do de 6rgdo auxiliar técnico do Poder Legislativo, além de registrar
que a “defini¢do do ressarcimento integra a negociacdo de acordos e exigir pronunciamento do Tribunal de
Contas sobre seu valor, principalmente ex ante, ¢ uma clara usurpagdo de competéncia negocial”
(Consensualidade em improbidade administrativa e o papel do Tribunal de Contas. Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/consensualidade-em-improbidade-
administrativa-e-o-papel-do-tribunal-de-contas-05102022. Acesso em: 7 out. 2022). Augusto Neves Dal
Pozzo, Percival José Bariani Junior e Jodo Negrini Neto criticam a previsdo de oitiva do Tribunal de Contas,
sustentando que “a obrigatoriedade de colher sua manifestagdo nao se justifica, haja vista que nem todo ato de
improbidade administrativa que causa dano ao erario envolve matéria atinente & competéncia do Tribunal de
Contas” (Regime juridico do acordo de ndo persecugao civil na Lei de Improbidade Administrativa cit., p. 613).
Para Wallace Paiva Martins Junior, essa regra seria “mera faculdade” (Acordo de nao persecucao civil cit., p.
633). Ainda nessa linha, Rita Tourinho entende que, “concordando os acordantes com o valor fixado,
estabelecido com parametros técnicos e aprovado pela pessoa juridica lesada, ndo se faz necessaria a oitiva do
Tribunal de Contas” (Os acordos de ndo persecugao civel na seara da improbidade administrativa e os impactos
trazidos pela Lei n.° 14.230/2021 cit., p. 685).
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Publico, ressalvada a possibilidade de a propria Corte de Contas sugerir o montante a ser
indenizado. A competéncia aqui analisada, de assessoramento, ndo autoriza o Tribunal de
Contas a exercer qualquer juizo de legalidade sobre as condutas ensejadoras do ANPC, ou seja,

examinar o mérito da imputacao de improbidade administrativa.

Conquanto a posi¢do do Tribunal de Contas ndo seja vinculante,''* entende-se que sua
consulta prévia ¢ obrigatéoria' %, pois, além da redagdo impositiva do § 3.° do art. 17-B, hio de
se considerar os beneficios que podem ser colhidos da analise técnica especializada para a
determinagdo de ressarcimento dos valores,''> que constitui a finalidade primordial da

persecugio da improbidade, como deflui claro de toda a disciplina legal sobre a matéria.''®

Obrigatoéria €, apenas, a consulta, pois, caso a Corte de Contas ndo se manifeste dentro
do prazo de 90 dias, pode a negociacao prosseguir normalmente, desde que o Ministério Publico
disponha de elementos suficientes para uma determinagdo segura do ressarcimento devido. De
igual modo, poderia o préprio Parquet concordar com um eventual pedido de prorrogagao desse
prazo que lhe seja encaminhado pelo Tribunal de Contas, dada a relevancia de sua manifestacao
e, principalmente, das dificuldades que podem surgir na defini¢do de parametros e valores de

prejuizos, em casos de contratos de obras de grande porte e complexidade.!!”

13 Em sentido contrério: “E necessaria a manifestagdo do Tribunal de Contas competente sobre o valor do dano a
ser ressarcido. Os parametros indicados pelo Tribunal de Contas devem ser observados na determinagdo do
valor a ser desembolsado pelo sujeito” (JUSTEN FILHO, Margal. Reforma da Lei de Improbidade
Administrativa comentada e comparada: Lei 14.230, de 25 de outubro de 2021 cit., p. 208).

Nesse sentido, Leonardo Bellini de Castro observa que, “por forca das alteragdes levadas a efeito pela Lei n.°
14.230/2021, forcosamente devera ser ouvido o Tribunal de Contas competente, no prazo de 90 dias, acerca da
reparagdo do dano e dos pardmetros utilizados para sua fixacao, a teor do que se vé agora estabelecido no art.
17-B, § 3.°, da Lei n.° 8.429/92” (O novo regramento legal do acordo de ndo persecucio civel cit., p. 649).

A especializacdo do Tribunal de Contas é destacada por Margal Justen Filho: “Deve-se ter em vista a
competéncia especializada do Tribunal de Contas no tocante a avaliagdo da economicidade e legitimidade dos
atos administrativos. Isso significa a atuagdo permanente e continua do Tribunal de Contas no
acompanhamento da atividade administrativa estatal, com a acumula¢do de conhecimento ¢ de informagdes
que ndo sdo titularizadas por outras instituigdes. Mesmo o Poder Judiciario ndo dispde da mesma expertise que
o Tribunal de Contas adquiriu” (Reforma da Lei de Improbidade Administrativa comentada e comparada: Lei
14.230, de 25 de outubro de 2021 cit., p. 236).

Discorda-se, nesse ponto, da posi¢@o de Fernando Fonseca Gajardoni, Luana Pedrosa de Figueiredo Cruz, Luiz
Manoel Gomes Junior e Rogério Favreto, que sustentam que a oitiva do Tribunal de Contas ndo seria cogente:
“Pese o devera constante do dispositivo, parece bastante evidente que ndo se trata de regra cogente ou de ordem
publica. Estando o MP e o proprio investigado/acusado — a quem compete definir a extensdo da assuncdo de
sua responsabilidade — de acordo com a fixagdo do dano/vantagem com base em outro pardmetro documental
(v.g., uma avaliacdo extrajudicial por perito publico ou privado), possivel que a avenga seja celebrada com base
nos referidos valores, sem necessidade de se consultar o Tribunal de Contas” (Comentdrios a nova Lei de
Improbidade Administrativa: Lei 8.429/1992, com as alteracdes da Lei 14.230/2021 cit., p. 384). A Resolugdo
n.° 080/2020, do MP-MT, em seu art. 3.°, § 9.°, dispensa a oitiva do Tribunal de Contas, na hipotese de “dano
determinado ou determinavel pelas partes celebrantes do acordo”.

Resta saber se os Tribunais de Contas estdo aparelhados para essa nova demanda da LIA, considerando a
extensa competéncia que ja possuem no controle da legitimidade, legalidade e economicidade do gasto publico.
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Considerando-se a participagdo da entidade lesada e da Corte de Contas na defini¢cdo do
dano a ser indenizado, tem-se como importante examinar o enderecamento de eventuais

divergéncias com o Ministério Publico.

Como mencionado, a Lei n.° 14.230/2021 prevé apenas a ‘oitiva’ da entidade lesada e
da Corte de Contas, preservando a competéncia do Parquet na defini¢gdo dos parametros do
acordo, os quais, além disso, devem ser objeto de negociacdo com o investigado. No entanto,
as manifestacdes feitas pela entidade lesada e pelo Tribunal de Contas devem ser devidamente
juntadas aos autos do inquérito/processo e examinadas pelo juiz responsavel pela

homologacdo.!'!

Caso verifique que os critérios e os valores adotados na proposta de acordo do ANPC
ndo sejam tecnicamente adequados e suficientes para o resguardo do erario, mediante cotejo
com elementos fornecidos pela entidade lesada e/ou pelo Tribunal de Contas, pode o juiz
recusar a homologacao do ANPC, em face do ndo atingimento do resultado necessario do artigo
17-B, 1, da LIA. Em tal hipodtese, o Ministério Publico tera de avaliar, com o investigado, a
possibilidade de adequagdo do ANPC, em conformidade com a decisdo proferida pelo juiz

competente, para viabilizar sua homologagio.!"”

Em todo caso, se houver discordancia da entidade lesada acerca do montante
indenizatorio, podera ela valer-se de agdo de ressarcimento complementar, buscando o

pagamento da diferenga que entenda devida.'*

Para concluir a andlise do primeiro requisito de celebragdao do ANPC, que € o integral
ressarcimento do dano, deve ser apontada uma falha na redag@o do inciso I do art. 17-B da Lei

n.° 8.429/1992, porquanto sua interpretacdo literal conduziria a uma restri¢do imotivada de

118 Ppara Marcelo Figueiredo, havendo divergéncias sobre os valores entre a entidade lesada e o Tribunal de Contas,

prevalece a posicdo daquela, criticando a imposicdo legal de necessaria oitiva da Corte de Contas:
“Acreditamos que no dispositivo o legislador ndo foi muito feliz. Isto porque nem sempre o Tribunal de Contas
acompanhou desde o principio o ato tido por improbo e nao se entende o porqué deva o Tribunal manifestar-
se sobre a matéria. Ademais, podem os seus critérios nao ser os mesmos da entidade tida por lesada. Esta sim
¢ quem deveria ter a palavra final e mais importante na matéria” (Acordo de nao persecugéo civil na nova Lei
de Improbidade Administrativa cit., p. 661).

A solug@o das divergéncias no momento da homologagdo ¢ defendida por Julizar Barbosa Trindade: “Assim,
ndo havendo consenso entre o MP e as demais autoridades cuja oitiva ¢ determinada pelo artigo 17-B da LIA,
cabera entdo ao juiz competente apreciar as razdes em que se funda a insurgéncia e, entdo, homologar ou deixar
de homologar o ajuste, sempre mediante adequada fundamentagdo (artigo 489, §§ 1.° e 2.°, do CPC). De todo
o0 modo, essa casual discordancia — tanto sobre a possibilidade de se celebrar, ou ndo, o acordo quanto sobre os
seus termos e condigdes — deve ser resolvida dentro da propria acdo de improbidade administrativa ou do
procedimento de jurisdicdo voluntaria de homologacao, ainda que por meio da interposi¢do do recurso cabivel
em face da sentenca que homologar ou que deixar de homologar o ANPC” (O acordo de ndo persecugdo civel
na a¢do de improbidade administrativa cit., p. 182).

120 Essa solugdo foi, inclusive, prevista no art. 3.°, § 7.°, da Resolugdo n.° 080/2020 do MP-MT.
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acordos nos casos de atos de improbidade tipificados no art. 11 da LIA, que ndo envolvam
danos ao erario ou enriquecimento ilicito. Assim, sendo o ressarcimento ao erdrio resultado

indispensavel para o acordo, como fazé-lo se nao houver dano a indenizar?

Nao parece ter sido a intengao do legislador impedir acordos nas hipoteses de condutas
menos graves. Essa orientagdo também ndo se compatibilizaria com a equidade no tratamento
de investigados, além de ferir a razoabilidade e a proporcionalidade, bem como a propria
configura¢do ampla e aberta dos acordos na drbita da improbidade, pela moldura estabelecida
na Lei n.° 14.230/2021."2! O acordo seria possivel e caberia a0 membro do Ministério Publico
avaliar outras condigdes que se lhe afigurassem suficientes para uma composicao adequada a
satisfacdo do interesse publico, podendo-se, por exemplo, abrigar o cumprimento de obrigacao

de fazer em prol de entidade publica, ou mesmo penalidade pecunidria.

O segundo resultado exigido para o ANPC reside na reversdo a pessoa juridica lesada
da vantagem indevida obtida, ainda que oriunda de agentes privados. Essa disposi¢ao
complementa a anterior, disciplinando claramente a destinagdo dos recursos recuperados, que

devem ser direcionados ao patrimonio da entidade publica lesada.

Os dois resultados do ANPC, postos no texto da lei, evidenciam que ele pode funcionar
como um acordo substitutivo de san¢do. A reparacao de danos ao erario ndo possui carater
punitivo, implicando apenas reducdo do patrimdénio do signatirio do ANPC. Assim, a
celebracdo de ANPC que se atenha exclusivamente ao ressarcimento de danos caracterizaria

um acordo substitutivo de sangdo.'??

121 Para Fernando da Fonseca Gajardoni, Luana Pedrosa de Figueiredo Cruz, Luiz Manoel Gomes Junior e Rogério
Favreto, “os casos em que ndo ha prejuizo a reparar ou prejuizo a reverter — ordinariamente menos graves —
sdo exatamente aqueles onde os acordos em improbidade sdo mais recomendaveis do ponto de vista da politica
institucional do Ministério Publico” (Comentdrios a nova Lei de Improbidade Administrativa: Lei 8.429/1992,
com as alteragdes da Lei 14.230/2021 cit., p. 382).

Ao definir o instituto, Victor Carvalho Pessoa de Barros e Silva assevera que a “adocdo dos acordos
substitutivos tem como finalidade basilar a mudanga da sangdo administrativa por um compromisso de conduta
do administrado, para a satisfagdo de diferentes finalidades” (Acordos substitutivos de sangdo cit., p. 55). Deve
ser registrada a critica contundente de Wallace Paiva Martins Junior, para quem ¢ “inadmissivel que a
composic¢do celebrada tenha como exclusivo objeto a reparagdo do dano, sob pena de, na pratica, descartar-se
simplesmente a ocorréncia de improbidade administrativa” (Acordo de ndo persecugao civil cit., p. 631). Essa
critica decorre da concepgdo — com a qual ndo concordamos — de que o interesse na celebragdo do acordo
pressupde a confirmacdo da improbidade, ignorando-se que o agente pode ter interesse em firmar acordo para
ndo se submeter ao processo, visando a seguranga juridica, nos casos de incerteza sobre o carater doloso ou
culposo da conduta, ou, ainda, sobre a efetiva qualificagdo de uma ilicitude como improbidade administrativa.
A improbidade sé fica caracterizada ap6s o desenvolvimento de processo com contraditorio, producdo de
provas e andlise pelo juiz. No momento do acordo (e desde que ndo seja ele celebrado apds o julgamento do
feito), existe apenas a imputagao.
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Vale registrar que a previsao do mero ressarcimento como conteido minimo do ANPC
ndo representa nenhuma novidade com relag@o ao regime anterior, porquanto era admitido que
as condenacgdes por improbidade culminassem apenas em ressarcimento, nos casos de pequena

gravidade e baixa repercussio do ilicito, conforme posi¢do da jurisprudéncia do STJ.!??

Quanto ao momento de celebragdo do acordo, a Lei n.° 14.230/2021 também disciplinou
a matéria com flexibilidade, ao admiti-lo desde a etapa de investigacdo, incluindo a fase judicial

ou mesmo apos o transito em julgado da sentencga condenatoria, no momento da execucgao.

A celebragdo do acordo na fase de inquérito, ou seja, enquanto a conduta ¢ investigada,
¢ a unica que permitiria a terminagdo consensual do conflito nos especificos moldes da
designacdo que lhe foi dada pela Lei, ou seja, um acordo de ‘ndo persecu¢do’. Nesse caso, 0
acordo atinge plenamente o objetivo de solugdo rapida e preventiva de litigio, com minima

interven¢do do Poder Judiciario, que se limitard a homologacgao.

Para o acordo pré-processual hd, no entanto, uma etapa adicional de controle, prevista
no inciso I do § 1.° do art. 17-B, que consiste em sua “aprovagdo, no prazo de até 60 (sessenta)
dias, pelo 6rgao do Ministério Piblico competente para apreciar as promogdes de arquivamento
de inquéritos civis [...]”.

Nesse caso, cabe ao 6rgao de ctpula do Ministério Publico examinar o atendimento,
pelo acordo pré-processual, dos quadrantes da LIA quanto aos resultados previstos no art. 17-
B da LIA, além de verificar a presenca dos demais requisitos que tenham sido estabelecidos em

sua regulamentagio propria.'?*

A LIA acabou por estabelecer maior controle e, qui¢4, maiores dificuldades para a
celebragdo de ANPC pré-processual, comparativamente com o acordo no curso do processo. O
orgdo superior do Ministério Publico terd de analisar os resultados quanto ao ressarcimento

integral do dano (se houver), avaliar o atendimento de sua normatizacdo interna, além de

123 Nesse sentido, ao examinar caso de improbidade cometida por agente politico que utilizou servidor publico
municipal para a realizacdo de mudanga particular de terceiro, com a utilizagdo de veiculo do Municipio,
entendeu o STJ: “Mostra-se razoavel, portanto, a sangdo imposta pelo Tribunal de origem, uma vez que a
sangao de ressarcimento ¢ adequada e necessaria para evitar que o agravado reincida na ilegalidade, bem como
proporcional a reduzida gravidade da conduta perpetrada pelo Agente Publico e ao minimo prejuizo ao Ente
Municipal” (STJ, 1.* Turma, AgRg no Agravo em Recurso Especial 126.660/SC, j. 04.09.2014, Rel. Min.
Napoledo Nunes Maia Filho). Essa posi¢ao, porém, ndo ¢ pacifica no STJ, pois em julgamento da 2.* Turma,
conclusdo oposta foi alcangada, considerando-se que, “caracterizado o prejuizo ao erario, o ressarcimento nao
pode ser considerado propriamente uma san¢ao, mas apenas consequéncia imediata e necessaria de reparagdo
do ato improbo, razdo pela qual ndo pode figurar isoladamente como penalidade” (STJ, 2.* Turma, REsp
1.376.481/RN, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, j. 15.10.2015).

Em varios casos, as condigdes exigidas em atos normativos para o ANPC sdo mais detalhadas e restritivas que
o art. 17-B da LIA, como sera examinado adiante.
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reexaminar as balizas do acordo do § 2.° do art. 17-B, como a personalidade do agente, a
natureza, as circunstancias, a gravidade e a repercussao social do ato de improbidade. As balizas
do § 2.° sdo capazes de propiciar maior abertura para divergéncias e interpretagdes conflitantes

entre 0 membro do Ministério Publico encarregado das negociagdes e o 6rgao superior.

A analise do Conselho Superior do Ministério Publico (ou Camara de Coordenagao e
Revisdao — CCR) abrange esses multiplos aspectos e, se houver divergéncia com relagdo a
qualquer deles, poderdo ser recusadas a homologacdo do ANPC e a homologagdo do

arquivamento do inquérito.'?’

Esse controle pelo 6rgdo de cupula do Ministério Publico, porém, s6 ocorrera se 0o ANPC
for “anterior ao ajuizamento da agdo” (art. 17-B, § 1.° 1I, in fine). Se a agdo ja tiver sido
ajuizada, o acordo terd um caminho mais curto, uma vez que, apos oitiva da entidade lesada e

do Tribunal de Contas, podera ser diretamente submetido & homologacao judicial.

A homologac¢ao judicial é o requisito indispensavel em todo e qualquer ANPC, cuja

inobservancia impedira a formagao de titulo executivo judicial.

O alcance dos poderes do juiz no ato de homologagdo do acordo ¢ um aspecto que

merece analise.

Entende-se que cabe a ele a analise do resultado exigido pela Lei (ressarcimento integral
do dano, se houver, e reversao a pessoa juridica lesada), da capacidade e legitimidade das partes
(como ocorreria em qualquer acordo), além da obediéncia das formalidades de oitiva prévia da
entidade lesada e do Tribunal de Contas, que guardam pertinéncia com o proprio

dimensionamento do eventual ressarcimento.

Todavia, esse exame ndo abrangeria os requisitos que constam do § 2.° (a personalidade
do agente, a natureza, as circunstincias, a gravidade e a repercussao social do ato de
improbidade, bem como as vantagens, para o interesse publico, da rapida solu¢do do caso),
integrantes do nucleo do acordo, que se imbricam com a satisfagdo do interesse publico na

negociagao, a ser aferida pelo Ministério Publico.

Isso decorre, inclusive, da percep¢ao de que o ANPC possui natureza de transagao, pela

qual as partes realizam concessoes mutuas para terminagao consensual do litigio.

125 Eis a redagdo da Orientagdo n.° 10 da CCR do MPF: “Art. 64. A 5.* CCR-MPF podera recusar a homologagio
do ANPC, uma vez constatado o ndo preenchimento de condi¢des legais explicitadas na presente Orientagao,
remetendo os autos a origem”.
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Se fosse possivel ao juiz adentrar livremente na avaliagdo do conteudo do acordo (que
alcanca questdes subjetivas como a percepcao de vantagens para o interesse publico) e analisar
a adequacao das concessdes ajustadas entre as partes, ocorreria uma invasao das competéncias
outorgadas ao Ministério Publico para a defesa do patrimonio publico e de sua independéncia
funcional.'?® Cabe a0 membro do Ministério Piblico examinar o atingimento do interesse
publico na composi¢do para encerramento do litigio, que pode incluir questdes especificas
acerca da estratégia de atuagdo da propria Promotoria encarregada do caso, como asseverado
anteriormente. Ademais, a ingeréncia do juiz sobre o contetido do ANPC poderia vulnerar o
principio da inércia da jurisdigdo.'?’

Admite-se, contudo, o controle judicial quanto ao conteudo do acordo, no momento de
sua homologac¢do, em situagdes de excepcionalidade marcadas por teratologia ou indicios de
beneficiamento indevido do investigado/acusado. Se estiver o juiz diante de acordo que, ictu
oculi, ndo atende minimamente aos parametros legais, por exemplo, no caso de acusacdo de
improbidade bem evidenciada por prova documental, revestida de inegdvel ma-fé e que tenha
causado severo dano ao erario, no qual se preveja simples devolugao de valores, sem aplicagao
de nenhuma sang¢do, deve-se aceitar, excepcionalmente, a recusa de homologacdo para que

sejam ajustados os termos do ANPC pelas partes.

Em nosso entendimento, deve agir o magistrado com prudéncia e autocontengao,
interferindo nas bases do acordo apenas quando se deparar com situacdes de distorcao

manifesta. Ainda que se tratando do acordo de colaboragdo da esfera penal, com seus contornos

126 Segundo a Orientagdo Normativa n.° 10 da CCR do MPF, incumbe ao membro do Parquet federal avaliar a
decisdo que rejeita a homologagdo, adequando o acordo ou impugnando a decisdo em caso de discordancia,
com fundamento na independéncia funcional: “Art. 56. Na hipdtese de o Juizo recusar homologagdo ao acordo,
devolvendo-o as partes para as adequagdes necessarias, em atengdo a independéncia funcional do Membro do
MPF que o celebrou fica-lhe assegurado avaliar as justificativas da ndo homologa¢do 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”. Para Leonardo
Bellini de Castro, até mesmo na homologagdo do acordo pré-processual, seria “vedado ao 6rgéo revisor [do
Ministério Publico] adentrar no mérito do acordo e de suas especificidades, sob pena de vulnerago ao disposto
no art. 127, § 1.°, da Constituigdo Federal, que assegura a independéncia funcional dos membros do Parquet”
(O novo regramento legal do acordo de nio persecugdo civel cit., p. 653).

Em sentido contrario, Fernando da Fonseca Gajardoni, Luana Pedrosa de Figueiredo Cruz, Luiz Manoel Gomes
Junior e Rogério Favreto defendem que o juiz ostenta poderes para analisar os requisitos do art. 17-B, § 2.°, na
homologacdo do ANPC (Comentdrios a nova Lei de Improbidade Administrativa: Lei 8.429/1992, com as
alteracdes da Lei 14.230/2021 cit., p. 388-389). Em recente julgado do STJ, no qual houve homologagdo de
ANPC, o Min. Hermann Benjamin incluiu consideracdes sobre o tema em seu voto, para concluir que o Poder
Judiciario pode “recusar a homologagdo quando entender que o contetido do acordo ndo preserva, a luz das
particularidades da causa, o interesse publico na tutela da probidade administrativa” (STJ, 1.* Se¢do, Embargos
de Divergéncia em Agravo em Recurso Especial 102.585/RS, Rel. Min. Gurgel de Faria, j. 06.04.2022).
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legais proprios, entende-se como oportunas as observacdes de Nefi Cordeiro, de que “ndo

podera o Judiciario escusar-se de examinar erros ou excessos claros na barganha negociada”.!?®

A Lein.® 14.230/2022 foi igualmente flexivel ao suprimir marcos processuais temporais

preclusivos para a celebragao do ANPC.

O § 4.° do art. 17-B autoriza sua celebragdo “no curso da investigagdo de apuragdo do
ilicito, no curso da acdo de improbidade ou no momento da execucdo da sentenca
condenatéria”. Consequentemente, eliminaram-se as polémicas surgidas com os acordos
ajustados em agdes de improbidade com base na Lei Anticorrup¢ao ou nas previsdes concisas
do Pacote Anticrime, que ndo tratavam da matéria. A questdo foi objeto de disputas sobre a
existéncia de um marco preclusivo para o acordo, tanto que o STJ chegou a examinar a questao

e reputou licito o acordo em fase recursal.'?

Essa flexibilidade conferida ao ANPC na disciplina da Lei n.° 14.230/2021, entretanto,
requer maior cautela do membro do Parquet na terminagao consensual de litigios em fases
recursais mais adiantadas e, principalmente, apds o transito em julgado. Isso s6 podera ocorrer,
excepcionalmente, pelas dificuldades de demonstrar vantagens para o interesse publico em tais
casos, quando ja desenvolvido o processo judicial, o qual pode tramitar por varios anos.
Concluida a fase de conhecimento e obtido o reconhecimento judicial da existéncia de
improbidade, com a fixagdo das sancdes correspondentes, o interesse publico, a priori, residiria

na satisfacao do titulo executivo.

No entanto, em alguns casos excepcionais, o acordo poderd ser util para evitar o
prolongamento excessivo de uma fase de cumprimento de sentenca trabalhosa e que poderia
apresentar resultados incertos. Vale lembrar que, na reforma da Lei de Improbidade, a questao
do ressarcimento foi disciplinada com mais refinamento, prevendo-se no art. 18, § 3.°, que, na
apuracdo do valor do ressarcimento, deverdo ser descontados os servigos efetivamente

prestados.

A determinacdo do valor a ser indenizado podera ser feita de forma cooperativa com o
investigado, diante da necessidade de avaliacdo dos prejuizos e desconto de servigos prestados.
O acusado pode, inclusive, colaborar com o fornecimento de dados e documentos que auxiliem

nessa tarefa e permitam uma andlise mais precisa dos prejuizos.

128 CORDEIRO, Nefi. Colaboragdo premiada: atualizada pela lei anticrime cit., p. 234.
129 STJ, 1.2 Turma, Acordo no AREsp 1314581/SP, Rel. Min. Benedito Gongalves, j. 1.°.03.2021.



86

Além disso, o valor do ressarcimento cumulado com sang¢des pecuniarias pode alcancar
cifra amplamente superior ao patriménio do acusado. Em lugar de promover uma execu¢ao
inevitavelmente frustrada, pode o Ministério Publico avaliar, em didlogo com o interessado, a
modulagcdo de uma san¢dao de multa civil ou sua substitui¢do para permitir a satisfacdo da
condenacdo por ato de improbidade administrativa. O que nao se pode fazer, vale reiterar, ¢
transacionar a respeito do valor do ressarcimento, que devera ser integral, a fim de que seja

alcancado o objetivo primario da condenagao por improbidade administrativa.

O § 5.° do art. 17-B prevé que as negociagdes ocorrerdo entre o Ministério Publico e o
investigado/demandado, assistido de seu defensor. Essa regra deve agora considerar a
legitimidade concorrente da entidade publica lesada, em conformidade com o julgamento da

ADI 7.042/DF, pelo STF.

O § 5.° do art. 17-B ainda estabelece que o investigado/demandado s6 podera celebrar
ANPC quando assistido por advogado, o que ¢ fundamental para garantir o carater voluntario
da adesao as tratativas e o respeito aos direitos fundamentais do acusado.

Questao importante, mas que nao foi disciplinada pela Lei n.° 14.230/2021, consiste na
celebracio de acordo parcial, em acusa¢des que possuam multiplos investigados/acusados. '
Esse acordo pode ser altamente vantajoso para o 6rgdo ministerial encarregado da acusacao,

especialmente quando assume conformagdo mais proxima de outros instrumentos de

consensualidade destinados a otimizar a coleta de provas, como € o caso do acordo de leniéncia.

Nesses casos, o signatdrio do acordo podera apresentar os elementos de prova
necessarios para a revelacdo total dos ilicitos e sua extensdo, os prejuizos e os demais
envolvidos, com as respectivas participagdes. Concluido o acordo, o celebrante se submetera
aos efeitos pactuados, prosseguindo o processo relativamente aos demais implicados na
improbidade, com os elementos probatorios adicionais obtidos pelo Ministério Publico. Nesse
acordo, o Ministério Publico ndo poderd isentar o investigado acordante do pagamento dos
prejuizos, para cobra-los dos demais, haja vista que inexiste a solidariedade pelo ressarcimento

do dano, nos termos do art. 17-C, § 2.°, da Lei n.® 8.429/1992.

Ha, porém, uma situacdo que exige cautela, consistente na celebra¢ao de acordo com
o(s) agente(s) publico(s) investigado(s), sem alcancar o particular que seja o beneficiario do

ato.

130 Em vérios regulamentos pesquisados, ha previsdo de acordos parciais, v.g., no Ato n.° 02/2022 — CGMP do
MP-MG, art. 178, § 4.°.



87

Nessa hipotese, a continuidade da persecucdo contra o particular podera sofrer
embaracos, dada a posicao pacificada pela jurisprudéncia do STJ, que ndo admite a propositura
ou tramitagio de a¢do de improbidade sem a presenca de agente publico no polo passivo.'3! O
acordo, assim, teria de ser buscado com todos os envolvidos ou, caso isso nao seja possivel, sua

celebracdo tornar-se-ia nao recomendavel, conforme registra Julizar Barbosa Trindade Jnior:

Assim, se 0 ANPC for pactuado apenas com os agentes publicos envolvidos
na ilicitude, podera ndo ser mais possivel, num momento posterior, o
ajuizamento da acdo de improbidade administrativa contra os particulares que
concorreram para o ato. E entio de se questionar: estariam esses agentes
privados imunes a responsabilizagdo na seara da improbidade apenas porque
se recusaram ao acordo, inclusive cientes de que, com isso, ndo poderiam mais
ser futuramente demandados?

Uma tal situacdo deve ser evitada, ainda que isso implique na negativa da
celebragdo do ajuste pelo Ministério Publico.!*?

Essa questdo joga luz sobre a necessidade de andlise prudente do Ministério Publico
quanto a eficacia de acordos que envolvam investigacdes ou agdes judiciais com polo passivo
amplo. Nesses casos, além de despontar a possibilidade de utilizagdo do ANPC como
ferramenta probatdria para garantir a responsabilizacdo de todos os envolvidos, hdo que se
avaliar as consequéncias do acordo para a efetiva persecucdo contra particulares que sejam
participes da improbidade. A responsabilizacdo do particular podera, eventualmente, ser
buscada com fundamento na Lei n.° 12.846/2013, sendo necessarios cuidados redobrados com
questdes prescricionais, pois o encerramento de uma acao de improbidade em estagio avancado
poderia inviabilizar o ajuizamento de nova acdo especifica contra o particular, com base na Lei

Anticorrupgao.

Também sdo necessarias consideragdes sobre a amplitude de medidas adicionais que

podem ser estabelecidas entre as partes no ANPC.

A adog¢do do ANPC como instrumento substitutivo de sangdes ¢ refor¢cada no § 6.° do

art. 17-B, no qual foi disposto que o acordo

[...] podera contemplar a adogdo de mecanismos e procedimentos internos e
auditoria e de incentivo a denuncia de irregularidade e a aplicagdo efetiva de
codigos de ética e de conduta no ambito da pessoa juridica, se for o caso, bem

131 Posi¢do que foi cristalizada na Tese 8 da Edi¢do 38 da “Jurisprudéncia em Teses” do STJ.
132 TRINDADE, Julizar Barbosa. O acordo de néo persecugdo civel na acdo de improbidade administrativa cit.,
p. 183.
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como de outras medidas em favor do interesse publico e de boas praticas
administrativas.

Amplia-se a margem de negociagdo do ANPC para medidas que podem ir além de
ressarcimento e sangdes, mediante regras moduladas tanto para pessoas juridicas quanto para

agentes publicos.

As medidas alvitradas nesse dispositivo para as pessoas juridicas ostentam carater
preventivo, de criacdo de mecanismos internos de gestdo e governanga que possam inibir a

repeti¢do das ilicitudes que motivaram o ANPC.

Quanto aos agentes publicos, a abertura ¢ ainda maior na estipulacdo de medidas de
favorecimento ao interesse publico ou de boas praticas administrativas. A implementagdo de
orientagdes no servigo publico sobre transparéncia e publicidade de atos e despesas, assim
como a ado¢ao de mecanismos de fiscalizagdo de servi¢os ou contratos administrativos mais

eficientes, sdo exemplos de medidas que poderiam ser abrigadas pelo acordo.!?

A derradeira disposi¢do sobre o ANPC da Lei n.° 8.429/1992 trata da hipotese de
descumprimento, diante da qual “o investigado ou demandado ficard impedido de celebrar novo
acordo pelo prazo de 5 (cinco) anos, contado do conhecimento pelo Ministério Publico do

efetivo descumprimento”.

Antes de declarado o ANPC como descumprido, ¢ salutar que se assegure o exercicio
do contraditorio pelo signatirio, que devera ser intimado a se manifestar para que
eventualmente justifique o inadimplemento e apresente alguma solucdo para preservagdao do
ajustado. Louvavel a disposi¢ao do art. 15, IV, da Orientagdao Normativa n.° 10 da Camara de
Combate a Corrupgao do Ministério Publico Federal que considera como direito do celebrante
do ANPC “formular alegacdes e apresentar documentos ao Parquet, antes de decisdao
relacionada com a desisténcia, descumprimento ou rescisdo do acordo pelo MPF, os quais serao
objeto de consideracdo pelo 6rgdo competente”. O mesmo direito deve ser assegurado pelo

Juizo competente antes de se decretar o descumprimento do ANPC.

O descumprimento do acordo deve, em primeiro lugar, ensejar a execucdo judicial para

garantir a obtencdo do resultado ajustado, haja vista que a homologagdo forma o titulo

133 Para Margal Justen Filho, a liberdade negocial é ampla e pode envolver obrigacdes de fazer ou nio fazer:
“Também ¢ cabivel a imposi¢do de obriga¢des de dar e fazer destinadas a beneficiar a coletividade ou a
segmentos populacionais que tenham sido afetados de modo diferenciado pelas praticas reprovaveis ocorridas”
(Reforma da Lei de Improbidade Administrativa comentada e comparada: Lei 14.230, de 25 de outubro de
2021 cit., p. 209).
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executivo para tanto. Além disso, como penalidade imputdvel ao acordante inadimplente,
coloca-se a impossibilidade de celebragdo de novo acordo no periodo de cinco anos. Hao que
se criar mecanismos necessarios para publicizar o descumprimento do ANPC e assegurar a
efetividade da regra, de modo a impedir que algum investigado/acusado possa tentar valer-se

desse mecanismo novamente, antes do decurso do prazo legal.

Feito esse breve exame da disciplina geral do ANPC na Lei n.° 8429/1992, cumpre
prosseguir com a analise do tratamento que o instituto vem recebendo nos atos normativos

editados pelo Ministério Publico em todas as suas esferas.
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5 A REGULAMENTACAO DO ANPC PELO MINISTERIO PUBLICO

A origem dos acordos no ambito da improbidade administrativa, que precedeu a propria
alteracdo da LIA em 2019 e se baseou na interpretacdo de regras esparsas de outras leis,
provocou uma tentativa de sistematizagdo por intermédio de atos normativos, baixados pelos
entes legitimados. No caso do Ministério Publico, houve profusdo de regulamentos editados
pelo Ministério Publico Federal e pelo Ministério Publico dos Estados e do Distrito Federal,

alguns deles bastante minuciosos.

A centralidade dessa regulamenta¢do poderia ser feita por intermédio do CNMP que,
entretanto, ainda ndo editou ato especifico para disciplinar o ANPC. Na Resolucdo n.°
179/2017, que tem por objeto a regulamentagdo do TAC, previsto no § 6.° do art. 5.° da Lei n.°
7.347/1985, admite-se o acordo na esfera da improbidade, o qual tem como condicionante o
ressarcimento do dano, além da aplicagdo de uma ou algumas das sang¢des estabelecidas na lei,

a depender da conduta do investigado.

Verifica-se da Resolucdo n.° 179/2017 que o acordo envolvendo a improbidade seguiria
as mesmas condi¢des previstas para os acordos que tratam dos demais direitos difusos,
coletivos e individuais homogéneos tutelados pela Lei da Ag¢do Civil Publica. Assim, a
superveniente criagdo do ANPC como instrumento de consensualidade especifico da
improbidade administrativa, que possui contornos proprios apartados do TAC, tornou a
Resolucdo n.® 179/2017 superada, tanto que existe proposta de regulamento em tramitagdo no

CNMP que trata especificamente do ANPC.!3*

Na 6rbita do Ministério Publico Federal, do Ministério Publico do Distrito Federal e do
Ministério Publico dos Estados, foi produzida regulamentagdo especificamente voltada aos
acordos no dominio da improbidade, excecdo feita apenas ao Ministério Publico do Estado de
Roraima.'* De modo majoritario, essa regulamentacdo nio foi atualizada apds a promulgacgio
da Lei n.° 14.230/2021 e existe uma acentuada assimetria, seja na extensao dos regulamentos,

seja nos requisitos estabelecidos para a celebragdo do ANPC.

134 Proposta de Resolucdo de 1.° de julho de 2021, da lavra do Conselheiro Silvio Roberto de Oliveira Amorim
Junior, que trata do ANPC e estabelece a admissao de ilicito como consequéncia necessaria do ANPC (art. 4.°).

135 Em consulta feita diretamente por intermédio dos canais de comunicagdo do Ministério Publico do Estado de
Roraima, obteve-se a informagdo, por mensagem de correio eletronico, de 25.07.2022, oriunda da Assessoria
Juridica da Procuradoria-Geral de Justi¢a, que ndo havia, até a referida data, ato normativo sobre o tema.
Informou-se, outrossim, que a Procuradoria-Geral vem estudando ato normativo acerca do assunto.
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Cumprindo-se a estratégia de pesquisa exploratoria, foi conduzido levantamento que
abrangeu o total de 28 atos normativos (do CNMP, do Ministério Publico Federal, do Ministério
Publico do Distrito Federal e dos Ministérios Publicos de todos os Estados, com excecao de
Roraima), para obtengdo da base informativa necessaria ao enfrentamento de questdoes de

pesquisa sobre a quantidade dos atos e requisitos por eles previstos para o ANPC.

Adiante sera apresentado quadro de elaboragdo propria, que elenca os atos normativos
e compila as informagdes reputadas importantes para o estudo. As informagdes constantes desse
quadro foram delimitadas em conformidade com os parametros importantes para a subsequente
analise de adequagao da regulamentacao existente com o que foi estabelecido pelo art. 17-B da
Lei n.° 14.230/2021. Tais parametros tocam diretamente na esséncia do acordo, em razao de
seus impactos diretos para o conteudo e efeitos das obrigacdes assumidas pelo
investigado/acusado. Permitem, de igual modo, examinar a extensao do poder regulamentar na

normatiza¢do do ANPC, que € o objeto deste estudo.

Assim, a amostra coletada contempla informacdes sobre os seguintes parametros de

pesquisa:

(i) Emitente: o quadro indica o 6rgdo do Ministério Publico responsavel pela edicao do
ato normativo. Como os atos normativos estabelecem a moldura essencial do ANPC, com
reflexos importantes para a atuagao dos membros do Parguet encarregados das negociagoes —
especialmente por conta de condicionamentos do exercicio da competéncia discriciondria de
definir o interesse na celebragdo do acordo — e para o proprio investigado/acusado interessado,
tem-se por necessario verificar se a normatizagdo foi fruto de um debate institucional amplo,
proprio de orgaos colegiais.

(ii) Contetido minimo do ANPC: o quadro apresenta os requisitos minimos
obrigatorios de celebragdo do ANPC indicados em cada ato normativo. A limitagdo ou
alargamento dos requisitos exigidos para o acordo representa, na linha da exposi¢ao do Capitulo
4, aspecto de proeminente importancia para a compreensao da natureza transacional do ANPC
e sua maior efetividade em face de outros institutos de consensualidade do direito
administrativo sancionador. Por essa razdo, ¢ necessario verificar se os atos normativos
ampliam o contetido do acordo em relagdo aos dois resultados postos no art. 17-B da Lei n.°
8.429/1992 (integral ressarcimento do dano e sua reversdo a pessoa juridica lesada). A
constatacao de uma pluralidade de regimes normativos, com diferentes requisitos para o acordo,
exigira a demarcagao clara dos limites do exercicio da funcdo regulamentar. A competéncia

regulamentar, na visdo doutrinaria predominante, ¢ meramente complementar e supletiva, ndo
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podendo contrariar as regras nacionais, sob pena de criarem-se tratamentos particularizados do
ANPC em determinados Estados da federagdo. Devem prevalecer, nesse exame, a integridade
e a uniformidade do direito nacional, especialmente em matéria sancionatoria. Os dados
coletados e reproduzidos no quadro destinam-se a oferecer parametros informativos para a
analise, em topico subsequente, da possivel extrapolacdo da competéncia regulamentar ¢ da
violagdo ao principio da legalidade, nos casos de atos normativos que ultrapassam a disciplina

da Lei de Improbidade Administrativa.

(iii) Exigéncia de admissao de ilicitos pelo investigado/acusado: o quadro aponta
objetivamente, para cada ato normativo, se hd imposicdo do reconhecimento da pratica de
ilicito. Considera-se que esse € o requisito de maior impacto para o interessado no ANPC, com
projecdo de efeitos em outras esferas (notadamente na penal), o que significa impor renincia
irrestrita, em qualquer condigdo e por ato infralegal, da garantia constitucional de presuncao de
inocéncia. A admissao de culpa tem o efeito de desnaturar o acordo de ndo persecugao civil, tal
como disciplinado pela Lei n.° 8.429/1992, aproximando-o dos acordos regidos pela Lei
Anticorrupcao e Lei de Defesa da Concorréncia, o que traz sérias consequéncias para a

efetividade do instituto.

Os parametros expostos supra, que orientaram o recorte de dados dos regulamentos
pesquisados, destinam-se a fornecer a base informativa para o enfrentamento das perguntas
essenciais da pesquisa, que devem ser aqui relembradas. Os atos normativos provém de debates
institucionais e sao editados por 6rgdao de cipula do Ministério Publico, que lhes assegure
legitimidade e estabilidade? Os atos normativos editados atendem as finalidades de um
regulamento, disciplinando o exercicio de competéncia discricionaria do Ministério Publico na
celebragdo de ANPC, de forma a propiciar seguranca juridica e isonomia de tratamento dos
interessados? Os requisitos adicionais exigidos para o ANPC por parte atos normativos editados
guardam compatibilidade com as finalidades de um regulamento e com o art. 17-B da Lei n.°
8.429/19927 Caso haja incompatibilidade, quais as consequéncias da extrapolagdo desse poder

regulamentar?

No Quadro 1 estdo compiladas as informagdes dos atos normativos pesquisados:
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Quadro 1: Mapeamento'3®
Nimero Espécie | Emitente | Requisitos obrigatorios do acordo'’ Admissio
de ilicito
179/2017'%# | Resolu¢do | CNMP Reparagdo do dano e aplicagdo de uma ou | Nao
algumas das san¢des da LIA —art. 1.°,§ 2.°
10/2020'* | Orientagd | MPF — 5.2 | Reparagio do dano ou perdimento de | Sim
0 Camara de | vantagem ilicita, compromisso de cessacao de
Coordenaca | conduta improba e aplicagdo de uma sangao
o ¢ Revisdo | da LIA —arts. 22, 23, § 2.°, 25, caput, e 26, 11
— Combate | e IX
a
Corrupgao
—CCR
028/2012'% | Resolugdo | MP-AC — | Ressarcimento ao erério e aplicagdo de uma | Ndo
Colégio de | ou algumas das sanc¢des da LIA —art. 87, § 2.°,
Procurador | II
es de
Justica
11/2019 Resolucdo | MP-AL - | Compromisso de cessar a participacdo no | Sim
Colégio de | ilicito, reparagdo do dano e perdimento da
Procurador | vantagem ilicita, manutengao ou
es de | indisponibilizacdo de bens para garantir o
Justica ressarcimento; aplicagdo de uma ou mais das
seguintes medidas: sangdes da LIA,
compromisso de reparacdo de danos morais
coletivos, renuncia ao direito de candidatar-se
a cargos eletivos ou, ainda, reconhecimento de
que o protesto ¢ meio habil de suspensdo de
prazos prescricionais — arts. 3., I, IV, Ve X,
es.’
Continua...

136 As informagdes incluidas no Quadro 1 foram obtidas a partir de pesquisa realizada entre os dias 10 ¢ 24 de

137

138

139

140

julho de 2022, mediante consulta de paginas oficiais na internet do CNMP, do Ministério Piblico Federal, do
Ministério Publico do Distrito Federal e do Ministério Publico de todos os Estados da Federacdo. As palavras-
chave de pesquisa de atos normativos foram: ‘acordo de nao persecucao civil’ ou ‘civel’, ‘ANPC’, ‘acordo de
ndo persecucdo’, ‘Lei n. 8.429/1992°, ‘Lei n. 14.230/2021°, ‘improbidade’, ‘acordo’, ‘leniéncia’, ‘inquérito’ e
‘civil’.

A regulamentagdo pode incluir outros requisitos facultativos para a celebragdo do acordo. No Quadro 1 foram
indicados apenas os requisitos obrigatorios.

O regulamento foi editado para disciplinar o TAC da Lei n.° 7.347/1985. Mesmo sendo anterior ao permissivo
legal do acordo no campo da improbidade, surgido em 2019, autorizou-se o TAC “nas hipoteses configuradoras
de improbidade administrativa”, com disciplina genérica, sem prever expressamente a admissdo de ilicito,
conquanto exija a aplicagdo de “uma ou algumas das san¢des” da LIA.

Esse regulamento foi ratificado pela Nota Técnica n.° 01, de 11 de novembro de 2021, da 5. CCR, cujo item
115 previu que a “disciplina juridica contida na Orientagdo Normativa 5.* CCR-MPF n. 10/2020 se coaduna
com o novo regime do Acordo de Nao Persecucdo Civel”.

Foi alterada pela Resolucdo n.® 90/2021 — CPJ, que previu, entre outras disposi¢des, acordo no dmbito da
improbidade administrativa.
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continuacao
Nuamero Espécie Emitente Requisitos obrigatérios do acordo'! Admissao
de ilicito
006/2015'* | Resolugdo | MP-AM - | Ressarcimento ao erario e aplicagdo de uma | Ndo
Conselho ou algumas das sancdes da LIA — art. 68, § 2.°
Superior
003/2020 Resolugdo | MP-AP — | Admissdo do ilicito, compromisso de cessar a | Sim
Colégio de | participagdo no ilicito, reparacdo do dano e
Procurador | perdimento da vantagem ilicita; aplicagdo de
es de | uma ou mais das seguintes medidas: multa
Justiga civil, exonera¢do do cargo, emprego ou
fungdo ou, ainda, proibi¢dao de contratar com
o poder publico ou receber incentivos;
compromisso de alteragdo na governanga da
pessoa juridica — arts. 4.°, [, 11, I, IV e VIII,
e6.°
11/2022 Resolugdo | MP-BA — | Reparagdo dos danos ao erério, se existentes, | Nao'*
Orgio perdimento de eventuais vantagens ilicitas e
Especial do | compromisso de cessar o envolvimento nos
Colégio de | ilicitos, quando cabivel —art. 73, I, IT e III.
Procurador
es
068/2020 Resolucdo | MP-CE — | Ressarcimento ao erario e aplicacdo de uma | Sim
Colégio de | ou algumas das sangdes previstas em lei,
Procurador | compromisso de cessagao do ilicito, reparacao
es de | de eventual dano, transferéncia de eventual
Justiga vantagem indevida para a entidade lesada e
compromisso de ndo ocultar ou dissimular a
posse de bens obtidos ilicitamente — arts. 1.° e
35 LIL I e IV
281/2021 Resolu¢do | MP-DFT — | Reparagdo do dano, indicacdo das sangdes | Sim
Conselho negociadas (ndo especificadas) compromisso
Superior de cessacdo e ndo reiteragdo da conduta — art.
4.° 11, 11, IV e VI
09/2021 Resolucdo | MP-ES — | Assungdo de responsabilidade pelo ilicito, | Sim
Colégio de | aplicag@o de pelo menos uma das sangdes da
Procurador | LIA, reparagdo do dano, quando for o caso,
es de | compromisso de transferéncia de bens obtidos
Justica ilicitamente para a entidade lesada, quando for
ocaso—art. 4° I, 11,1V, Ve VI
Continua...

141" A regulamentagdo pode incluir outros requisitos facultativos para a celebragdo do acordo. No Quadro 1 foram
indicados apenas os requisitos obrigatorios.

142 Foi alterada pela Resolugdo n.° 065/2019 — CSMP que, entre outras disposi¢des, incluiu a previsdo de acordos
no dominio da improbidade.

143 A Orientagdo n.° 3 do Centro de Apoio Operacional as Promotorias de Protecdo a Moralidade Administrativa
(CAOPAM) do Ministério Publico do Estado da Bahia, anterior ao Regulamento, dispde que “Para a celebragao
do acordo de ndo persecugdo civel (ANPC) é conveniente, mas ndo é necessario, que o investigado ou réu
confesse formalmente a pratica do ato improbo, bastando que ele manifeste seu assentimento as obrigacdes
impostas, aceitando-as voluntariamente”.
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continuacao
Nuamero Espécie Emitente Requisitos obrigatérios do acordo'* Admissao
de ilicito
01/2021 Resolugdo | MP-GO - | Compromisso de cessagdo do envolvimento | Sim
Colégio de | no ilicito, reparacdo dos danos ou perdimento
Procurador | de bens obtidos ilicitamente, quando for o
es de | caso, aplicagdo de uma ou mais sangdes da
Justica LIA ou reparagdo de danos morais coletivos,
quando for o caso —arts. 5.°, I, [ll e IV, e 6.°
75/2019 Resolugdo | MP-MA — | Compromisso de cessacao do envolvimento no | Sim
Colégio de | ilicito, reparagdo dos danos ou perdimento de
Procurador | bens obtidos ilicitamente, quando for o caso,
es de | aplicagdo de uma ou mais sangdes da LIA ou
Justica compromisso de alteragdo da governanga ou,
ainda, reparacdo de danos morais coletivos,
quando for o caso —arts. 3.°, 1ell, e 4.°
080/2020'* | Resolugdo | MP-MT - | Reparagdo dos danos ou perdimento de bens | Sim
Conselho obtidos ilicitamente, com reversdo a pessoa
Superior do | juridica lesada e compromisso de cessagdo do
Ministério | envolvimento no ilicito, compromisso de ndo
Publico ocultar ou dissimular a posse de bens ilicitos —
art. 3.2, Iell, § 1.° IV e XIII
03/2021'¢ | Resolugdo | MP-MS - | Ressarcimento ao erario ou perdimento de | Sim
Colégio de | bens obtidos ilicitamente; aplicacdo de uma ou
Procurador | mais san¢des da LIA ou reparagdo de danos
es de | morais coletivos ou, ainda, rentincia ao direito
Justica de se candidatar a cargos eletivos,
compromisso de cessagdo do envolvimento no
ilicito —arts. 2.°e 3.5, 1ll e VI, e 4.°
02/2022 Ato MP-MG - | Assungdo de responsabilidade pelo ilicito, | Sim
Corregedor | compromisso de cessacdo de envolvimento no
-Geral do | ilicito, reparacdo dos danos e reversao dos
Ministério | valores a entidade lesada, aplicacdo, no minimo,
Publico — | de uma dentre as san¢des de: (i) multa civil; (ii)
CGMP perda da fungdo publica; (iii) suspensdo do
direitos politicos; ou (iv) proibi¢do de contratar
com o Poder Publico ou receber incentivos —
arts. 182, ILIIL IV, V, VIII e XII, e 184, V
07/2021 Resolucdo | MP-PA — | Assungdo de responsabilidade pelo ilicito, | Sim
Colégio de | compromisso de colaborar com as
Procurador | investigacdes, compromisso de cessagdo do
es de | envolvimento no ilicito, reparagdo integral do
Justiga dano ao erario e perdimento de bens
acrescidos ilicitamente ao  patrimonio,
aplicacdo de duas ou mais medidas
sancionatorias na hipotese de atos tipificados
nos arts. 9.°e 10 da LIA —art. 6.°, V, VI, VII,
VI IX e X
continua...

144 A regulamentag¢io pode incluir outros requisitos facultativos para a celebra¢do do acordo. No Quadro 1 foram
indicados apenas os requisitos obrigatorios.

145 Foi alterada pelas Resolugdes n.° 089/2021, n.° 092/2022 e n.° 093/2022.

146 Foi alterada pela Resolugdo n.° 006/2022.
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Numero

Espécie

Emitente

Requisitos obrigatérios do acordo'¥’
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Admissao

040/2020

Resolucdo

MP-PB -
Colégio de
Procurador
es de
Justica

Confissao da pratica de ato improbo ou de que
dele se beneficiou, compromisso de cessa¢do do
envolvimento no ilicito, reparagdo integral do
dano ao erario e perdimento de bens acrescidos
ilicitamente ao patriménio, manuten¢do ou
instituicdo de indisponibilidade de bens para
garantir o ressarcimento, aplicacdo de sangdes
previstas na LIA ou reparacao de danos morais
coletivos ou, ainda, renincia ao direito de
candidatar-se a cargos eletivos, por determinado
periodo, na seguinte gradagdo: uma dessas
medidas no caso de dano ao erario ou violagao a
principios; ou duas das medidas no caso de enri-
quecimento ilicito —arts. 3.°, L I, V, VI, X, ¢ 6.°

de ilicito
Sim

01/2017

Resolucao

MP-PR -
Conselho
Superior

Prevé TAC para delitos de menor potencial
ofensivo mediante compromisso de cessagao
do envolvimento no ilicito, reparagdo integral
do dano ao erario e perdimento de bens
acrescidos ilicitamente ao patrimbnio e, a
depender da gravidade, cumulagdo das
medidas com alguma das sangdes da LIA,
manutengao ou institui¢cdo de
indisponibilidade de bens para garantir o
ressarcimento —art. 3.°, 1, IV, Ve VIII

Sim

01/2020

Resolugado

MP-PE -
Conselho
Superior

Confissdao de pratica de ilicito, compromisso
de cessagdo, reparagdo dos danos, adogdo de
medidas de governanca para mitigagdo de
riscos mnos casos de pessoas juridicas
aplicagdo, no minimo, de uma dentre as
sangdes de: (i) pagamento de multa civil; (ii)
proibicdo de contratar; ou (iii) exoneragdo do
cargo, emprego ¢/ou fungdo a pedido — arts.
3°LILIVeV,e4 L 1Telll

Sim

04/2020

Resolucao

MP-PI -
Colégio de
Procurador
es de
Justica

Confissdo da pratica de ilicito e aceitar
voluntariamente a aplicagdo de uma das sangdes
da LIA, compromisso de cessacdo do
envolvimento no ilicito, reparagdo integral do
dano ao erario e perdimento de bens acrescidos
ilicitamente ao patriménio, além de submissgo a
alguma das seguintes medidas: aplicacdo de
sangOes previstas na LIA ou adogo de medidas
de governanca ou repara¢do de danos morais
coletivos ou, ainda, renuncia ao direito de
candidatar-se a cargos eletivos — arts. 3.°, [, [l e
ML e4° 1L IL IV, Ve VI

Sim

continua...

147" A regulamentag¢do pode incluir outros requisitos facultativos para a celebragdo do acordo. No Quadro 1 foram

indicados apenas os requisitos obrigatorios.
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continuacao
Nuamero Espécie Emitente Requisitos obrigatérios do acordo'* Admissao
de ilicito
2469/2022 | Resolugdo | MP-RJ — | Confissdo da pratica de ilicito, reparagdo dos | Sim
Procurador- | danos, aplicagdo de uma ou mais sangdes da
Geral de | LIA, admitido o afastamento de sancdes se
Justica - | houver colaboragdo com as investigacdes € o
PGJ processo —arts. 2.°,§ 2.°,¢ 10,1V, Ve VI
027/2021 Resolugdo | MP-RN — | Reparagdo do dano e perdimento dos bens | Nio'¥
Colégio de | acrescidos ilicitamente ao patrimonio,
Procuradore | aplicagdo de, no minimo, uma das sang¢des da
sde Justica | LIA —art. 10, Ve VI
16/2021 Proviment | MP-RS  — | Dever de reparagio do dano e perdimento de | Nio'°
0 Procurador- | bens obtidos ilicitamente, aplicagdo de, no
Geral de Jus- | minimo, uma das sang¢des da LIA —art. 6.°, V
tica— PGJ e VI
03/2020"" | Recomen | MP-RO - | Confissdo dos ilicitos e aceitagdo de aplicagdo | Sim
dacdo Procurador- | de, no minimo, uma das sangdes da LIA,
Conjunta | Geral  de | compromisso de cessagdo do envolvimento no
Justica e | ilicito, reparacdo do dano ao erdrio ou
Corregedor | perdimento dos bens ilicitamente acrescidos ao
-Geral do | patriménio, adogdo de governanga que mitigue
MP o risco de novas ilicitudes, no caso de pessoa
juridica—arts. 3.°, LILII,L IVe V,e4.°
395/2018'2 | Ato MP-SC - | Autoriza TAC para acordo em matéria de | Ndo
Procurador- | improbidade administrativa, mediante
Geral  de | ressarcimento ao erario e aplicagdo de uma ou
Justica algumas das sangoOes da LIA — art. 25, § 2.°
1.193/2020 | Resolugdo | MP-SP — | Admissdo de ilicito, reparagdo do dano e | Sim
Colégio dos | perdimento dos bens acrescidos ilicitamente
Procurador | ao patrimdnio, aplicacdo de uma das sangdes
es de | previstas na LIA (no caso de dano ao erario ou
Justica - | violag@o a principios) ou duas sangdes (no
CPJ caso de enriquecimento ilicito) — arts. 1.°, §
1.°,e5.°V, Vil e VIII
continua...

148 A regulamentacio pode incluir outros requisitos facultativos para a celebragdo do acordo. No Quadro 1 foram

indicados apenas os requisitos obrigatorios.
Conforme o art. 10, II:

149

“Art. 10. O instrumento que formalizar o Acordo de Nao Persecugdo Civel devera conter os seguintes itens:

[.]

II — sucinta descri¢do do fato, com a respectiva tipificagdo legal em tese, ndo sendo condigdo obrigatoria a
assung¢do de responsabilidade pelo ato ilicito praticado”.

150

Conforme o art. 6.°:

151

152

“Art. 6.° O instrumento que formalizar o Acordo de Nao Persecugdo Civel devera conter os seguintes itens:
[...] I - sucinta descrigdo do fato, com a respectiva tipificag@o legal em tese, ndao sendo condig@o obrigatoria a
assung¢do de responsabilidade pelo ato ilicito praticado”.

A regulamentacao de acordos no dominio da improbidade consta da Resolugdo do Colégio de Procuradores n.°
6/2019. Nao houve revogagdo, mas nos ‘considerados’ da Recomendagao n.° 03/2020 indicou-se, entre outras
questdes, a alteragdo da LIA pela Lei n.° 13.964/2019, além de necessidade de ajustar e integrar a politica de
negocia¢do do Ministério Publico do Estado de Ronddnia.

Disciplina a noticia de fato, a instauragdo e tramitagcdo de inquérito civil e de procedimento preparatério, a
expedicdo de recomendacdes e a celebragdo de compromisso de ajustamento de conduta no ambito do
Ministério Publico do Estado de Santa Catarina.
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continuacao
Nuamero Espécie Emitente Requisitos obrigatérios do acordo's Admissao
de ilicito
015/2018'** | Resolu¢do | MP-SE — | Cessacdo do envolvimento no ato ilicito, | Sim!%
Colégio de | reparagdo integral do dano ao erario,
Procurador | transferéncia do beneficio advindo da ilicitude
es de | para a entidade lesada, aplicagdo de sangdes
Justiga previstas na LIA ou reparagdo de danos
morais coletivos ou, ainda, rentincia ao direito
de candidatar-se a cargos publicou ou eletivos
—arts. 4°, L1l elll,e6.°
05/2018!% | Resolu¢do | MP-TO — | Cessacdo do envolvimento no ilicito, | Sim
Conselho reparacao integral do dano ou perdimento dos
Superior bens acrescidos ilicitamente ao patrimoénio —
art. 43, 1 e I11'Y7

Fonte: Elaborado pelo proprio autor

A partir dos dados organizados no Quadro 1, verifica-se a predomindncia de atos
produzidos por 6rgdos colegiados, o que se afigura desejavel para garantir a legitimidade e a
estabilidade das regras editadas, como fruto de estudo e debate da entidade ministerial, o que
pressupde mais ampla consideragao de todos os interesses envolvidos na normatizagao. Quanto
aos atos provenientes de 0rgaos singulares, ainda que minoritarios, pode-se apontar um déficit
de legitimidade pela supressdo do indispensavel debate institucional, além dos riscos para a

estabilidade das regras, em decorréncia da simplificacdo dos requisitos para sua alteracdo.'*® O

153 A regulamentagdo pode incluir outros requisitos facultativos para a celebragio do acordo. No Quadro 1 foram
indicados apenas os requisitos obrigatorios.

Regulamenta, no dmbito do Ministério Publico do Estado de Sergipe, o Compromisso de Ajustamento de
Conduta em razdo da pratica de atos de improbidade administrativa, definidos na Lei n.° 8.429, de 02.06.1992,
e de atos praticados contra a Administracdo Publica, definidos na Lei n.° 12.846, de 1.°.08.2013, ¢ da
providéncias correlatas.

Essa conclusdo decorre da previsdo de cessagdao do envolvimento do compromissario no ato ilicito (art. 4.°, 1),
embora a previsdo expressa de “admissdo quanto a participacdo nos fatos” conste apenas do acordo de
leniéncia, no qual ha previsdo de colaboragdo com as investigacdes (art. 5.°).

Institui normas que regulamentam a instaura¢do e tramitacdo dos procedimentos extrajudiciais na area dos
interesses ou direitos difusos, coletivos, individuais homogéneos e individuais indisponiveis, 0 compromisso
de ajustamento de conduta, a recomendacao, a audiéncia publica e a carta precatdria no &mbito do Ministério
Publico do Estado do Tocantins e d4 outras providéncias.

A Resolugdo prevé, no art. 42, I e II, o TAC exclusivamente para atos de menor potencial ofensivo ou para
colaboragdo com as investigacdes.

Nao se pode ignorar a importancia da institucionalidade na edi¢do de regulamentos. Tratando-se de questdes
envolvendo os limites da regulamenta¢do e o contetido necessario da lei para a edicdo de atos normativos
infralegais, Carlos Ari Sundfeld faz importantes observagdes sobre a relevancia dos aspectos institucionais dos
orgaos responsaveis pela producdo de atos normativos, para a salvaguarda dos interesses dos administrados
afetados. A partir de exemplos, o doutrinador registra caso em que a produgdo de lei extensa na defini¢ao de
direitos e obrigagdes no ambito do procedimento de tombamento, destinada a eliminar a disciplina da matéria
pelo administrador, ndo permite, na pratica, o condicionamento de vastos poderes administrativos; também cita
exemplo em que esse resultado ¢ atingido mediante criagdo de 6rgdo bem aparelhado, com competéncias
organizadas para o desempenho da funcao normativa, como ¢ o CADE. A partir desses exemplos, assinala que
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Grafico 1 ¢ ilustrativo da predominancia dos atos normativos colegiados no tratamento do
ANPC:

Grafico 1: Origem do regulamento

Origem do regulamento

m Orgio Colegiado

m Org3o Singular

Fonte: Elaborado pelo proprio autor

Existe predominio ainda maior de atos normativos que estabelecem, de modo
obrigatorio, a aplicagdo de sangdes para a pactuagdo do ANPC. Como visto no Quadro 1, aqui
reside a maior diversidade entre as regras dos atos normativos pesquisados, pois, mesmo nos
casos em que hé obrigatoriedade de aplicacdo de sancao, os critérios sdo eldsticos, em algumas
circunstancias sdo previstas como aplicaveis as sangOes instituidas na LIA, em outros sao
abordadas medidas indenizatérias ou punitivas diversas (v.g., a indenizagdo de dano moral

coletivo e o compromisso do interessado nao se candidatar a cargos publicos eletivos), além de

“a chave da protegdo dos direitos estd mais nos aspectos institucionais, ¢ ndo na densidade substantiva da
propria lei [...]” (Direito administrativo para céticos. Sao Paulo: Malheiros, 2012. p. 171). A institucionalidade
parece ter sido ignorada por 6rgdos ministeriais que editaram atos normativos one shot sobre o ANPC,
porquanto um regulamento destinado a tratar de matéria sensivel e de amplo alcance merece uma discussdo
ampla em nivel institucional, com a produgdo de ato colegiado, devidamente submetido aos oOrgdos
deliberativos competentes, em vez de ser outorgado por autoridades isoladas. Também pode ser apontada a
caréncia de processualizacdo dessa atividade normativa do Ministério Publico, tema que tem sido objeto de
estudos doutrinarios recentes, do qual é exemplo a tese de doutoramento de Juliana Bonacorsi de Palma, na
qual expde que: “A processualizagdo da atividade administrativa no Brasil ainda ndo alcangou plenamente o
exercicio de fungdes normativas pela Administragdo Publica. Mas ha que se reconhecer um dever de realizar
processo para o exercicio da competéncia normativa” (Atividade normativa da administra¢do publica. Estudo
do processo administrativo normativo. 2014. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade de Sdo Paulo, Sdo
Paulo, 2014, p. 277-278).
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serem estabelecidas regras de gradag¢ao na imposi¢ao de sangdes, a depender do enquadramento
do ato de improbidade nos artigos 9.°, 10 e 11 da LIA.

As raras excecdes de atos normativos que ndo exigem a aplicacdo de medidas punitivas
ficaram a cargo do Ministério Publico dos Estados da Bahia, do Mato Grosso e do Tocantins,
e, no ultimo caso, trata-se de resoluc¢ao que ainda ndo foi atualizada, disciplinando o acordo por
intermédio de termo de ajustamento de conduta. Merece registro o ato normativo do Ministério
Publico do Estado de Sergipe, o qual também ainda nao foi atualizado e apresenta regras com
caracteristicas singulares, porquanto prevé a imposicdo alguma das sancdes da LIA, mas
admite, de modo alternativo, sua substitui¢do por outras medidas, que podem ter ou ndo carater
sancionatdrio, como a rentncia da fungao publica, o pagamento de reparacao dos danos morais
ou a renuncia ao direito de se candidatar a cargos publicos eletivos.

No Grafico 2 fica evidenciado o predominio da imposi¢do obrigatoria de sangdo como

conteudo necessario do ANPC nos atos normativos pesquisados:

Grafico 2: Imposi¢ao obrigatéria de sancio

Imposicao obrigatdria de sang¢ao

M Exige

= Nao exige

Fonte: Elaborado pelo proprio autor

Também ha um predominio que, porém, nao € tdo acentuado, na exigéncia de admissao
do ilicito como condi¢do necessaria para celebracio do ANPC, conforme dados dos

regulamentos pesquisados e que foram compilados no Quadro 1.
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Observe-se que a atual resolugao do CNMP que regulamenta os acordos no dominio da
improbidade ndo prevé tal requisito, porém trata-se de ato normativo desatualizado, tanto que,
como anteriormente registrado, existe proposta de resolucao em tramitacdo voltada a disciplinar
especificamente o ANPC. Tal proposta, que estabelece a assun¢do de responsabilidade pelo ato
ilicito, poderd produzir um refor¢o na tendéncia de generalizagdo desse requisito caso seja
efetivamente aprovada, tendo em vista o carater referencial das regras editadas pelo CNMP
para o Ministério Publico Federal, Ministério Publico do Distrito Federal e Ministérios Publicos
Estaduais. Ademais, o MPF, que constitui a entidade ministerial com competéncia mais dilatada
por sua atuacao na Justica Federal, além do STJ e do STF, exige a admissdo da ilicitude para a
pactuagdo do ANPC, o que reforga o predominio desse requisito para a terminagao consensual

dos litigios no campo da improbidade, tal como retratado no Gréfico 3:

Grafico 3: Admisséao do ilicito

Admissao do ilicito

M Exige

B Nao exige

Fonte: Elaborado pelo proprio autor

Em resumo, as informacdes obtidas em pesquisa € compiladas no Quadro 1
permitem demonstrar o tratamento marcadamente assimétrico que o ANPC vem
recebendo nos atos normativos editados pelo Ministério Publico em todas as suas esferas,
de modo a eliminar a necessaria uniformidade na aplicacdo de instituto de

consensualidade regido por lei nacional.
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Nos topicos seguintes, serdo examinados o conceito e as finalidades do regulamento no
direito brasileiro para verificacdo dos limites materiais dos atos normativos editados sobre o

ANPC.

5.1 Regulamento: conceito e finalidades

A criagdo de normas gerais, abstratas e cogentes, conquanto seja a funcao essencial do
Poder Legislativo, ndo ¢ por ele exercida de forma exclusiva, remanescendo aos demais
poderes, dentro de espagos especificos, a competéncia de expedi¢do de atos de conteudo

normativo.

Nessa classe de atos inserem-se o decreto — que constitui ato privativo do chefe do Poder
Executivo — e os regulamentos, que se desdobram em vérias espécies (resolugdes, instrugdes
normativas, portarias etc.) e podem ser expedidos em outros niveis hierarquicos do Poder

Executivo e, também, por entidades integrantes de outros poderes.

A fungdo regulamentar tem a finalidade de garantir a operatividade da lei, considerando-
se a impossibilidade de o legislador disciplinar em minucias todos os aspectos da vida social e
oferecer solugdes para os problemas concretamente surgidos. Por conseguinte, transfere-se aos
orgdos incumbidos da execucdo dos comandos legais a atribui¢do de densificar as disposi¢des
abstratas para garantir sua aplicabilidade concreta. Essa ¢ a finalidade explicitamente irrogada
ao regulamento pelo art. 84, IV, da CF/1988, quando se atribui ao chefe do Poder Executivo a
competéncia de “sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e

regulamentos para sua fiel execugdo”.

O regulamento tem a funcdo de integra¢do e complementacdo do ordenamento para
concretizagdo das finalidades da lei. No preciso entendimento de Carlos Medeiros Silva, “[...]
como o direito ndo se esgota na lei, dadas as deficiéncias de linguagem e impossibilidade de
prever todos os casos de incidéncia, aos seus aplicadores, na esfera do Executivo e do

Judiciario, cabe concretizar a vontade do legislador”.!>

Isso explica a larga utilizagdo de atos normativos infralegais, emitidos numa funcdo
impropria exercida por poderes alheios ao Legislativo, que se d4 muitas vezes com expressa
autorizagdo da Constitui¢ao Federal de 1988 e da legislagdo. Nesse sentido, ha previsdao de

competéncia regulamentar relativamente ao CNMP, inserida no art. 130-A, § 2.°, 1, da CF/1988,

159 SILVA, Carlos Medeiros. O poder regulamentar e sua extensdo. Revista de Direito Administrativo, Fundagio
Getulio Vargas, v. 20, p. 2, abr./jun. 1950.
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ao dispor sobre a atribuicao do referido 6rgao de “zelar pela autonomia funcional do Ministério
Publico, podendo expedir atos regulamentares, no ambito de sua competéncia, ou recomendar
providéncias”.!®® A competéncia regulamentar estd presente em leis que disciplinam a
organizacao do Ministério Publico Federal e dos Estados, como se verifica, v.g., no art. 19, XII,
¢, da Lei Complementar Estadual n.° 734/1993, que institui a Lei Organica do Ministério

Publico do Estado de Sdo Paulo.

Dentro da competéncia de edicdo de regulamentos, contudo, ndo ha liberdade para a
criagdo de um novo quadro normativo ou alteragdo das disposi¢des constantes da lei. Pelo
contrario, por se tratar de ato infralegal e vocacionado a garantir a efetiva aplicagdo da lei, o
regulamento ndo pode a ela sobrepor-se, nem dela desviar-se, dai resultando a ideia corrente de
que lhe ¢ defeso inovar na ordem juridica,'®! afinal, pelo art. 5.°, II, da CF/1988, ninguém sera

obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de /ei.

A compreensdo dos limites da fun¢do regulamentar nio €, porém, questdo das mais
simples, sendo insuficiente a conclusdo de que ndo poderia o regulamento inovar na ordem
juridica, quando lhe compete a complementagdo das regras veiculadas na lei para garantir-lhes

a execucao.

Isso exigird, em maior ou menor grau, algum tipo de inovagdo na ordem juridica, pois,
do contrario, haveria simples repeticdo mecanica do conteudo da lei, sem qualquer utilidade da

regulamentacdo. Bem por isso, Marcal Justen Filho observa que:

A atuagdo inovadora do Executivo, por via regulamentar, reflete uma
necessidade relacionada a produg@o normativa. O Legislativo ndo dispoe de
condigdes para formular todas as solugdes. A lei € um esquema normativo que
demanda complementagdo. O regulamento produzido pelo Executivo exerce

160 A mesma competéncia é outorgada ao CNJ, pelo art. 103-B, § 4.°, I, da CF/1988. Discute-se se esse dispositivo
do constituinte reformador concedeu ao CNJ e CNMP competéncia para edicdo de atos normativos primarios,
com fundamento diretamente na Constitui¢cao Federal, sem dependéncia de lei. Em dissertagao de mestrado na
qual realizou amplo estudo de acérddo do STF que examinou a constitucionalidade da Resolugdo n.® 7/2005
do CNJ, que vedou o nepotismo, Fabio Luis Bossler conclui que o “Supremo Tribunal Federal reconheceu que
a Emenda Constitucional n.® 45/2004 atribuiu ao Conselho Nacional de Justica poder normativo primario. Esse
poder, porém, deve ser exercido somente no ambito das competéncias constitucionais conferidas ao CNJ” (Os
limites constitucionais de atuagdo do Conselho Nacional de Justiga. 2015. Dissertagao (Mestrado em Direito)
— Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2015, p. 353).

Conforme registrado por Celso Antdnio Bandeira de Mello, referenciando a obra de Osvaldo Aranha Bandeira
de Mello (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo cit., p. 318). No mesmo
sentido: “O Poder Executivo, salvo em casos excepcionais, ndo tem a faculdade de estabelecer normas gerais
criadoras de direitos; esta € a funcdo do Poder Legislativo, mas a ele compete estabelecer as condigdes em que
a lei deve ser executada e prover a melhor maneira de tornar efetivas as suas determinagdes” (CAVALCANTI,
Themistocles Brandao. Comentarios a Constitui¢do brasileira de 1946. 3. ed. Rio de Janeiro: José Konfino,
1956. v. 11, p. 228).

161
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essa fungdo complementar, visando a assegurar a geragdo da melhor solucao
possivel.

Aliés, o argumento da mera reiteracdo dos termos da lei conduz a inutilidade
da regra constitucional que institui competéncia regulamentar para o Poder
Executivo. Se fosse vedada qualquer inovacdo na disciplina legal, o
regulamento seria inutil.'®?

Deveras, o exercicio do poder regulamentar ¢ fundamental para o desempenho das
inimeras atribuigdes que a lei comete a Administragdo Publica, muitas delas revestidas de
complexidade e tecnicidade.!®® Na lei encontram-se os contornos gerais e abstratos dessas
atribuicdes, competindo aos regulamentos estabelecer os critérios interpretativos e esquemas
organizacionais necessarios para que a Administragdo atue no atingimento dos objetivos

almejados pelo legislador.

E importante, nesse sentido, o registro sobre a posi¢io de respeitivel corrente
doutrinaria mais recente, que defende a relevancia da fun¢ao normativa da Administragdo e sua
amplitude, com o objetivo de superar a corrente tradicional, fincada na impossibilidade de
inova¢do na ordem juridica pelos regulamentos, com apego demasiado ao esquema da
triparti¢do entre os poderes. A corrente mais atual sustenta, com ponderaveis argumentos, que
ha necessidade de rompimento intelectual com a posicdo tradicional, pois a regulacdo ¢

fundamental para a sociedade, para a ordenacdo dos mercados e dos servigos publicos.'¢*

162 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 13. ed. rev., ampl. € atual. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2018. p. 334.

Em matérias altamente complexas, ocorre o fendmeno da deslegalizagdo (ou delegificagdo) da atuag@o
legislativa, que se distingue do poder regulamentar. Nesse caso, o proprio corpo legislativo, considerando a
complexidade e tecnicidade da matéria, transfere sua disciplina para 6rgdos administrativos especializados
(v.g., agéncias reguladoras), criando uma espécie de rebaixamento do nivel hierarquico do tratamento da
matéria, que podera ser alterado por outros regulamentos, sem dependéncia de lei. Isso se faz por meio de uma
degradacdo hierarquica, para que a disciplina possa ser ajustada pela Administragdo em conformidade com a
realidade cambiante e complexa, na linha da exposi¢do de Alexandre Santos Aragdo (O poder normativo das
agéncias reguladoras independentes ¢ o Estado democratico de Direito. Revista de Informagdo Legislativa,
Brasilia, v. 37, n. 148, p. 275-299, out./dez. 2000).

Essa ¢ a posi¢do defendida por Jean-Paul Veiga da Rocha, em estudo no qual se dedicou a criticar tanto a
posicdo doutrinéria tradicional, de viés restritivo sobre os limites da fun¢do regulamentar, quanto a posicao
mais permissiva, que padeceria de incoeréncias por ele apontadas. Em notével levantamento bibliogréfico, o
autor relata os antigos e intensos debates da doutrina publicistica brasileira sobre a necessidade de ampliagao
do poder regulamentar e de admissdo da delegagdo legislativa, ainda nos anos 1950. Noticia, inclusive, o
equivoco de se imaginar que a discussdo teria sido iniciada nos anos 1990, com a criagdo das agéncias
reguladoras, demonstrando que o debate ¢ muito mais antigo e que se deu intensamente apos a CF/1946.
Destaca as duas correntes existentes sobre o regulamento, a primeira delas restritiva, preocupada com a
hipertrofia do Poder Executivo e que, em sua visdo, ignora a realidade posta de extensa produgao infralegal,
pautada pela necessidade de dinamizacdo econdémica e funcionamento de servigos publicos, de modo que a
obstrugdo de poderes normativos a Administracdo poderia gerar a desestruturagdo dos mercados. Por outro
lado, a outra corrente, mais permissiva, por ele denominada de “constrangida”, reconheceria a necessidade de
inovagao juridica pelos regulamentos, em face da dinamizagéo das relagdes de mercado, da impossibilidade de
se aguardar o lento processo legislativo, além da incapacidade do Parlamento de disciplinar eficientemente
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Adota-se, neste estudo, uma visdo mais restritiva sobre os regulamentos, sem a
pretensdo de advogar uma posicao de repressao das possibilidades e potencialidades do poder
regulamentar, indispensavel para o bom funcionamento da maquina administrativa.'®> As
concepgodes mais tradicionais e restritivas, nesse caso, devem ser observadas quando se trata de

regulamentar as negociagdes que envolvem acordos em matéria sancionatoria.

As razdes que justificam o reconhecimento da necessidade de transferéncia de grandes
poderes normativos para os 6rgaos administrativos (por exemplo, as agéncias reguladoras)
decorrem principalmente da especializagdo de suas funcdes, da tecnicidade de sua atuagdo e da
finalidade de eficiente regulacdo do mercado e dos servigos publicos. A admissdao de maior
extensdo e de inovag¢ao juridica pelos regulamentos se d4 em termos praticos, pensando-se em
questdes de governabilidade, tanto que Jean-Paul Veiga da Rocha destaca a confusdo do debate

envolvendo o “controle democratico da burocracia”.'®

Nesta pesquisa, a questio a ser enfrentada ¢ diversa e possui maior afinidade com temas
que envolvem os direitos fundamentais de investigados, além de competéncias e prerrogativas
titularizadas pelo Ministério Publico, o qual, alids, ndo tem as mesmas competéncias da
Administragdo, pois a ele cabe a defesa da ordem juridica e democratica, e ndo a gestdo da

maquina publica e a execucdo das diretrizes postas nos comandos legais.

Os critérios defendidos para a ampliacao do poder regulamentar da Administragdo nao
teriam aplicabilidade para expandir os poderes de regulamentacdo do Ministério Publico em
matéria de acordos de direito sancionador. A andlise nesse campo deve ter maior preocupacao

com a aderéncia dos regulamentos a lei e com as bases por ela definidas para o ANPC.

matérias altamente técnicas. O autor critica tal corrente, pois, segundo ele, revelaria um receio de transferir
grandes poderes legislativos para a burocracia, sem compreender a necessidade de revisitar a propria dogmatica
da matéria, como se vé€ da seguinte passagem conclusiva de seu estudo: “A dogmatica do direito publico pode
e deve ser transformada. Seus cénones revelam-se hoje, no Brasil, ndo somente irrealistas, mas prejudiciais
para a propria democracia, ja que semeiam grande confusdo no debate sobre o controle democratico da
burocracia. Esses canones ainda sdo responsaveis pela formagdo ideoldgica da maior parte dos operadores do
direito em nosso pais, que se veem desnorteados ao terem que lidar com todo o universo paralelo de normas
juridicas criadas por burocratas que regulam todos os aspectos da vida social” (Quem tem medo da delegagdo
legislativa? Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 271, p. 216, jan./abr. 2016).

Oportuna a adverténcia realista de Juliana Bonacorsi de Palma sobre a perene convivéncia do Brasil com a
edicdo numerosa de regulamentos, que constitui realidade que ndo pode ser ignorada no estudo da matéria: “O
Brasil é o pais dos regulamentos. Este ¢ um fato da realidade que o debate sobre a atividade administrativa
normativa invariavelmente teve de considerar, qualquer que seja o entendimento sustentado. A produgdo
normativa pela Administragdo Publica sempre foi amplissima: o Brasil como Império preocupado com a
centralizagdo da Nagao vivenciou amplos periodos ditatoriais e se configura como um Estado intervencionista.
Ainda que sejam invocados argumentos de resisténcia a edi¢gdo de normas pelo Poder Publico que inovem a
ordem juridica, a Administragdo ja o faz — ha tempos” (Atividade normativa da administrac¢do publica. Estudo
do processo administrativo normativo cit., p. 105).

166 ROCHA, Jean-Paul Veiga da. Quem tem medo da delegagdo legislativa? cit., p. 216.
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Portanto, ndo se pretende neste trabalho uma tomada de posicao a respeito do complexo
tema da amplitude constitucional da fun¢ao normativa exercida pela Administracdo envolvendo
os regulamentos executivos, delegados e autorizados, especialmente a tradicional oposig¢ao
entre os regulamentos executivos, destinados a operacionalizar a aplicagdo da lei, e os
regulamentos autorizados, pelos quais o legislador delega ao administrador a competéncia
normativa para garantir a eficiente aplicagio do ato legislativo.'®” As funcdes e atribuicdes
constitucionais da Administragao Publica e a relevancia do desempenho da funcao regulatoria
permeiam esse debate € ndo se colocam na questao da regulamentacao editada pelo Ministério

Publico sobre o ANPC.

Dessarte, neste estudo, a adog¢@o de uma visdo mais restritiva da func¢do regulamentar e
da necessidade de sua estrita subordinacdo a lei decorre do objeto dos atos normativos, que
estabelecem parametros de negociagao na dorbita do direito sancionador, com restri¢do a direitos
fundamentais.'®® Além disso, a analise que se pretende conduzir é de conformidade dos atos
normativos com o quadro geral do artigo 17-B da LIA, ou seja, pretende-se examinar a
compatibilidade dessa regulamentacdo com os contornos ¢ as finalidades pretendidas pelo

legislador ao criar o ANPC.

Superado esse aspecto preliminar, tem-se que a necessidade de regulamentagdo tem

relagdo direta com o nivel de detalhamento que a lei apresenta no tratamento da matéria. O

167 No ensaio “Administrar ¢ criar?”, publicado na obra Direito administrativo para céticos, Carlos Ari Sundfeld
aborda com profundidade o assunto, para defender sua posigao pela legitimidade dos regulamentos autorizados,
com possibilidade de inovacdo juridica pelos atos normativos editados pela Administracdo, desde que
observados os casos de reserva legal (definidos de modo expresso na Constituigdo Federal de 1988) e a
necessidade de defini¢do de pardmetros para o desempenho da funcdo regulamentar, assim como de regras de
institucionalidade e de procedimento, para garantir a possibilidade de controle dos atos normativos. Cabe o
registro da posicdo critica do administrativista de que a “experiéncia juridica tem rejeitado a visdo daqueles
que, quanto a ag¢do normativa, reduzem para todos os casos o papel possivel da Administragdo, definindo-o
como de mera operacionalizagdo de decisdes ja tomadas pelo legislador” (Direito administrativo para céticos
cit., p. 179). Na mesma linha a posi¢do de André Rodrigues Cyrino: “N&o nos parece, portanto, que, do ponto
de vista juridico, haja uma vedagdo peremptoria as delegagdes. A atividade regulamentar a partir de normas
abertas (leis quadro) pode ser valida. Para tanto, é preciso que se lhe desenhem meios de legitimagao e controle.
Eles constituirdo a chave para a redefinicdo do proprio sentido da fun¢do normativa do Poder Executivo. Na
verdade, o processo de delegagdes, sem infirmar o regime constitucional, pode contribuir para o seu
aperfeigoamento, com a dinamicidade exigida pelos dias de hoje, ao passo em que aprimora a democracia, e
cria incentivos para que nao ocorra usurpagao, mas cooperagao institucional” (Delegagées legislativas e poder
regulamentar: politica e direito na administrag@o publica brasileira cit., p. 182).

Em sua tese de doutoramento defendida perante a Universidade do Estado do Rio de Janeiro, André Rodrigues
Cyrino propde a criag@o de canones destinados a avaliar a legitimidade do poder normativo da Administragao,
sendo um deles a avaliacao do ingresso do regulamento em matéria de direitos fundamentais. O entendimento
do autor ¢ de que “quanto maior a possibilidade de que o regulamento restrinja severamente direitos
fundamentais, mais se podera exigir do legislador, que deverd ser mais claro nos seus propositos, ainda que
delegue alguma parcela decisdria ao agente publico. A restricdo a direitos deve integrar o custo do processo
legislativo, o que € essencial para a contencdo do arbitrio” (Delegagoes legislativas e poder regulamentar:
politica e direito na administragdo publica brasileira cit., p. 212).
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trabalho legislativo analitico e minucioso terd o condao de dispensar ou reduzir o espago de
regulamentacdo, ao passo que leis genéricas ou que tratem de temas de natureza técnica ou
complexa exigirdo a complementacdo e a particularizacdo de suas regras para permitir a

aplicacdo pratica.

Nesse sentido, o exercicio da competéncia regulamentar s6 tem lugar quando a lei ndo
tiver regulado a matéria em todos os seus aspectos, deixando para a Administracdo espago de
atuacdo e decisdo. A finalidade da competéncia regulamentar, na linha preconizada por Celso
Antdnio Bandeira de Mello, ¢ a de delimitar o exercicio dessa competéncia discricionaria da
Administragdo. Diz o eminente jurista que o “regulamento tem cabida quando a lei pressupde,
para sua execug¢do, a instauracdo de relacdes entre a Administracdo e os administrados, cuja

disciplina comporta certa discricionariedade administrativa.'®

Desse modo, ndo tendo a lei condigdes de prefigurar todas as hipoteses de sua aplicagdo,
especialmente em face da complexidade e multiplicidade das incumbéncias da Administracao,
sdo reconhecidos espagos de atuagdo discricionaria, os quais terdo de ser preenchidos por atos
praticados pelos inimeros orgdos e agentes publicos competentes. Isso torna necessario
organizar o aparato estatal para o exercicio adequado dessas atribui¢des, diante do risco de que
cada 6rgdo ou agente publico passe a adotar medidas dispares em casos similares ou, ainda,

trate desigualmente os administrados.

O regulamento tem, nessa linha, a funcdo de estabelecer regramento procedimental,
destinado a organizar e definir a melhor forma de exercicio do poder discricionario da

Administragdo, em conformidade com a clara exposi¢dao de Celso Antonio Bandeira de Mello:

Note-se que, se inexistissem tais disposi¢des concernentes ao modus
procedendi, a multiplicidade de maneiras pelas quais se poderiam efetuar
ensejaria que 6rgaos e agentes publicos, por desfrutarem de certa discricao
perante tais questoes — dada a auséncia de pormenores legais quanto a isso —,
adotassem solugdes dispares entre si, incompativeis com a boa ordem
administrativa e com a igualdade de tratamento a que os administrados fazem
jus.

Assim, ao prefixar o modo pelo qual se processardo tais relagdes, o
regulamento coarta esta discrigdo, pois limita a conduta que 6rgdos e agentes
terdo de observar e fazer observar. Destarte, assegura-se uma uniformidade de
procedimento, pela qual se garante obediéncia ao cadnone fundamental da
igualdade, que sofreria transgressdes se inexistisse a medida regulamentar.'”°

169 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo cit., p. 325-335.
170 Tbidem, p. 335-336.
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E de notar, na linha aqui exposta, que uma das finalidades primordiais do regulamento
¢ a concretizagdo de tratamento igualitario dos particulares que se relacionam com a
Administragdo, dentro dos espagos franqueados para o exercicio da discricionariedade
administrativa. Considerando-se que o desempenho das atribui¢cdes fixadas na lei produzira
relacdes juridicas entre a Administragdo e os particulares, cabe ao regulamento definir de que
forma se dard essa interacdo, quais os Orgdos competentes para a interlocugdo, as regras
essenciais de tramitagao de procedimentos, enfim, o regramento minimo que dé€ aos particulares
as mesmas condi¢des de tratamento perante os agentes publicos, eliminando-se o risco de que

a mesma lei seja executada de maneira diversa em cada caso concreto.

Isso posto, também pode ser evidenciada outra caracteristica do regulamento, que ¢ a de

estabelecer primordialmente regras procedimentais e competenciais.

Essa questdo tem pertinéncia para determinar em que medida os regulamentos atingem
os administrados que, em virtude da lei, estejam obrigados a relacionar-se com a
Administragdo. Na linha do que ja foi exposto, os direitos e as obrigagdes devem ser definidos
em lei, cabendo aos regulamentos apenas estabelecer os meios de sua operacionalizagdo e

aplicacdo, pela conformagao do aparato estatal.

Dai se segue que a fungdo primordial do regulamento ¢ a de produzir efeitos dentro da
orbita administrativa, com comandos dirigidos aos 6rgados e agentes da entidade estatal para o
fiel cumprimento da lei. Relativamente aos particulares, o regulamento deve projetar efeitos
meramente indiretos, na medida em que esteja a disciplinar regras procedimentais para o
relacionamento a ser travado com a Administracdo. Geraldo Ataliba observa a esse respeito

que:

S¢é se ¢ colhido por regulamento, na medida em que se € posto na contingéncia
de se relacionar com uma reparti¢do publica, cuja acdo a ele esteja sujeita.
Efetivamente, os nao servidores sdo colhidos pelos preceitos regulamentares,
somente quando a lei os obriga a relacionar-se com um 6rgdo publico. E
somente sdo atingidos (os sujeitos ndo subordinados hierarquicamente ao
editor) por via indireta, na medida em que os servidores em o acatando,
comportarem-se desta ou daquela maneira.'”!

A conclusao anteriormente destacada tem total cabida na medida em que o exercicio da

fun¢do regulamentar ¢ uma expressao do poder hierarquico, tanto que sua origem constitucional

7l ATALIBA, Geraldo. Poder regulamentar do Executivo. Sdo Paulo: RT, 2011. p. 463. (Doutrinas essenciais de
direito constitucional, v. 4.)
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reserva apenas ao chefe do Poder Executivo a expedi¢cdo de decretos. Com relagdo aos atos
normativos regulamentares, trata-se de competéncia privativa dos o6rgdos de cupula, aos quais
cabe direcionar a atuacao dos orgaos subordinados para obter a eficiéncia e os resultados

esperados na consecugao da lei.

Como ¢ cedico, a hierarquia e a subordinagao existem apenas no servigo publico. Quanto
aos particulares, a subordinacao se da, como regra, dentro dos preceitos da lei, aprovada pelos
representantes legitimamente conduzidos pelo voto ao Poder Legislativo. Por tal motivo, as
regras veiculadas em decretos, expedidos no exercicio de fungdo hierdrquica, sdo dirigidas
diretamente aos agentes publicos, tendo eficacia meramente reflexa para os particulares, na

medida de seu relacionamento com o Estado.

A essa altura, ja se podem firmar algumas conclusdes sobre o conceito e as finalidades

do regulamento, as quais serdo uteis para o enfrentamento da regulamentagdo do ANPC.

O regulamento constitui ato normativo emitido em decorréncia do poder hierarquico do
orgdo investido de competéncia normativa, que se presta a garantir a execucao da lei, mediante
explicitacdo de seu conteudo e fixacdo de condigdes operacionais ¢ procedimentais de sua
aplicagdo. Serve o regulamento para delimitar os espacos de discricionariedade administrativa
franqueados pela lei, estabelecendo regras procedimentais primordialmente dirigidas aos
agentes publicos, além de assegurar o tratamento igualitario de particulares que tenham de se

relacionar com a Administracao.

As finalidades da fun¢do regulamentar, anteriormente enfocadas, foram destacadas em
julgado do STF, que se dedicou a examinar a constitucionalidade de ato normativo editado pelo

CNMP para dispor sobre o pedido e a utilizagdo de interceptagdes telefonicas.!”

A Resolugdo n.° 36, de 06.04.2009, impugnada pela Procuradoria-Geral da Republica,
foi editada para disciplinar, em carater geral e abstrato, a conduta de membros do Ministério
Publico em procedimentos de interceptacdo telefonica. O STF reconheceu, por maioria de
votos, a higidez do ato normativo, pois, na visdo na corrente vencedora, o regulamento tinha
por finalidade estabelecer procedimentos sem criar requisitos formais de validade para as

interceptacdes telefonicas.

172 STF, Plenario, ADI 4.263/DF, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, j. 25.04.2018, DJe 27.04.2018.
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O relator, Min. Luis Roberto Barroso, averbou em seu voto a conveniéncia da criagao,
pelo regulamento, de parametros de andlise dos casos concretos, a fim de assegurar tratamento

igualitario. Nesse sentido, destacou que

[...] o Conselho ndo apenas pode veicular norma geral na qual prevé os
parametros que utiliza na analise dos casos concretos que lhe sdo submetidos;
¢ conveniente e desejavel que ele o faca, ja que essa providéncia confere a sua
atuacao maior previsibilidade e oferece aos destinatarios de seu controle maior
seguranga juridica e convicgdo de um tratamento isonomico.

Além da isonomia, o julgado tratou dos efeitos essencialmente internos da

regulamentacao.

Ao acompanhar o relator, o Min. Edson Fachin assinalou que a resolugao teria o efeito
de ampliar as garantias do jurisdicionado e que “A conclusdo, aqui, ¢ de que ndo poderia o

CNMP criar obrigagdes que estendam-se a 6rgaos estranhos ao Ministério Publico”.

Pelo precedente, nota-se claramente a preocupacdo da corrente vencedora de restringir
a possibilidade de criacdo de obrigacdes a terceiros, por meio do regulamento, posi¢do que,
inclusive, também foi adotada pela corrente vencida, a qual divergiu na interpretagdo das regras

veiculadas na resolucgao.

Na visdo do Min. Alexandre de Moraes, que foi vencido no julgamento, a resolugao
contemplaria obrigagdes dirigidas a terceiros, ressaltando que ndo se poderiam “determinar
normas que obrigam terceiros, como a Policia e as concessionarias de servigo publico, que nem
relagdo com o Ministério Publico tém, uma vez que o Conselho Nacional do Ministério Publico

¢ 0 6rgdo administrativo de ciipula do Ministério Publico”.

Vé-se que a divergéncia dos votos resultou de interpretagdo das regras da resolucao,
porquanto na esséncia havia concordincia sobre a impossibilidade de o regulamento criar

obrigacdes diretamente a terceiros.

Examinado o regulamento em seus aspectos essenciais, como ato editado no exercicio
do poder hierarquico para operacionalizar e garantir a fiel execugdo de lei, buscando delimitar
e organizar espacos de discri¢do outorgados aos 6rgdos e agentes publicos, incumbidos de
relacionar-se com os particulares, torna-se possivel alcangar conclusdes acerca da extensao da

regulamentacdo do ANPC, a cargo do Ministério Publico.

A Lein.® 14.230/2021 possui suficiente densidade normativa relativamente ao contetido
minimo do acordo, dos procedimentos necessarios para a aprovagdo do ANPC (indicando as

entidades a serem consultadas e a homologacao judicial), além dos parametros a serem
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considerados para sua celebragdo. Nao ha, porém, qualquer disposi¢do que trate da etapa
antecedente ao acordo, ou seja, da etapa de negociagdo, que exigird intensa interlocugdo entre

o membro do Ministério Publico e o(s) investigado(s)/acusado(s).

E de se ver, portanto, que a regulamentacio do art. 17-B da Lei n.° 8.429/1992 nao é
ociosa, tampouco desnecessaria. Mostra-se cabivel e oportuna para fixar uma disciplina clara a
respeito das condigdes dessa interagdo entre o Ministério Publico e o(s) interessado(s), para
propiciar, especialmente, a seguranca juridica das tratativas e o tratamento igualitario dos
interessados, a0 menos no que diz respeito as condi¢des de instauragdo de uma negociagao,

considerando a inexisténcia de direito subjetivo ao acordo.

Isso se d4, notadamente, pelo fato de o ANPC envolver juizos de discricionariedade pelo
membro do Ministério Publico, conforme realgado no caput do art. 17-B da LIA, quando se
prevé que o Ministério “podera, conforme as circunstancias do caso concreto, celebrar acordo

de ndo persecugao civil”.

Cabe observar que o texto do art. 17-B da LIA e sua abertura a discricionariedade
alinham-se perfeitamente com as premissas essenciais da atuagao administrativa consensual.
Nenhum acordo seria possivel se, entre as partes, ndo houvesse alguma margem de liberdade
para o didlogo, em face da necessidade de modulagao das pretensdes de cada uma delas, para
atingimento de resultado capaz de satisfazer a ambas. Tal aspecto ¢ pontuado por Juliana

Bonacorsi de Palma:

Necessario asseverar, porém, que o viés eminentemente pragmatico da
atuacdo administrativa consensual faz com que a consensualidade seja mais
bem trabalhada com a conferéncia de relativa discricionariedade pelas normas,
para que a solugdo negociada se coadune com o conflito apresentado a
Administragdo Publica.!”

Portanto, ¢ necessario reconhecer que a possibilidade de celebragao do ANPC envolve,

a0 menos na maioria dos casos, competéncia discricionaria do membro do Parquet.!’* Cabe a

173 PALMA, Juliana Bonacorsi. Sang¢do e acordo na administragdo publica cit., p. 277.

174 Em recente julgado que analisou a legalidade da recusa de proposta de Acordo de Nao Persecugdo Penal
(ANPP), cujo voto condutor do acérdido fez ampla citagdo de escolios doutrinarios de direito administrativo
sobre o dever-poder no exercicio de competéncias discricionarias, o Min. Rogério Schietti Cruz do STJ
destacou que haveria uma discricionariedade regrada do membro do Parquet para a celebragdo do ANPP:
“Todavia, se, por um lado, ndo se trata de direito subjetivo do réu, por outro, também ndo é mera faculdade a
ser exercida ao alvedrio do Parquet. O ANPP é um poder-dever do Ministério Publico, negocio juridico pré-
processual entre o 6rgao (consoante sua discricionariedade regrada) e o averiguado, com o fim de evitar a
judicializag¢do criminal, € que culmina na assun¢do de obrigacdes por ajuste voluntario entre os envolvidos”
(STJ, 6.2 Turma, HC 657.165/RJ, Rel. Min. Rogério Schietti Cruz, j. 09.08.2022, DJ 18.08.2022).
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ressalva de que a margem de discricionariedade ndo ¢ irrestrita, tampouco verificavel na
totalidade dos casos, porquanto ha situagcdes em que o ANPC seria injustificavel, por exemplo,
na disponibilidade de elementos probatorios robustos para a propositura da agdo judicial
derivada de fatos graves, praticados por agente com condi¢des desfavoraveis. Essa seria uma

situagdo em que parece inexistir margem de discricionariedade.

No entanto, os pardmetros a serem avaliados para o acordo, que constam do § 2.° do art.

17-B, vinculam a opg¢do por uma solugdo consensual a avaliacdo casuistica, balizadas na
« . . 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”. A abertura propiciada pela redacdo legal, principalmente a ideia de vantagens para o

interesse puiblico, é reconduzivel a uma competéncia discricionéria.'”

Essa competéncia de que se esta a tratar encaixa-se naquilo que Celso Antonio Bandeira
de Mello denominou de certa discri¢dao, porquanto o membro do Parquet tera de propor acordo
— ou analisar proposta por ele recebida — de forma motivada, examinando os fatores declinados

na lei, os quais, como ja referido, ensejam véarias op¢des de enderecamento decisorio.

A gravidade de um ato de improbidade sob o aspecto financeiro poderia motivar
decisdes opostas, tanto no sentido da presenga de interesse publico no ANPC (plasmado no
interesse de assegurar o pronto ressarcimento de recursos vitais para a Administra¢do) quanto
no sentido de auséncia de interesse publico na solu¢do consensual (diante da necessidade de
fazer incidir todo o rigor das penas da LIA no agente infrator). Esses dois fatores devem ser
sopesados com outros para uma adequada avaliagdo, como a disponibilidade ou insuficiéncia
de elementos probatodrios para a propositura de a¢do de responsabiliza¢do. O enderegamento da
decisdo exigira, evidentemente, analise de perspectivas e bases de um eventual acordo, que

dependerao das tratativas com o investigado/acusado.

17> Em estudo sobre o acordo de leniéncia, subordinado a requisitos mais restritos em razdo da necessidade de
colaboragdo do interessado para a revelacdo dos ilicitos, Kleber Bispo dos Santos defende a existéncia de
competéncia discricionaria em alguns casos, a qual dependera justamente da analise da situagdo concreta: “Por
isso, que ha, sim, ainda que nem sempre, um campo de competéncia discricionaria ao agente competente para
celebracdo ou ndo celebragdo do acordo de leniéncia, uma vez que compete ao mesmo adotar a solu¢do no
atendimento do interesse publico. [...] Todavia, ressaltamos e advertimos que a discricionariedade do agente
administrativo s6 surge, de fato, no plano concreto, jamais no plano abstrato. Muitas situa¢des no plano abstrato
se apresentam como hipoteses de vinculacdo, mas no caso concreto se verificam como hipoteses de
discricionariedade, em que o sistema juridico, opta, em principio, pela posicdo do agente competente. Do
mesmo modo, ha situagdes que no plano abstrato se apresentam como hipoteses de discricionariedade, mas que
no caso concreto se verificam como hipdtese de vinculagdo, com uma Unica resposta para a solugdo do

problema” (Acordo de leniéncia na Lei de Improbidade Administrativa e na Lei Anticorrupgdo cit., p. 127-
128).
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A existéncia de diversas opcdes decisorias exercitaveis em face de cada caso, mediante
a ponderagdo de suas caracteristicas, confirma a natureza discricionaria da competéncia aqui
discutida.

Tal conclusao nao resulta apenas do texto do caput do artigo 17-B da LIA (ou seja, do

uso do verbo “podera™),'’¢

ou, ainda, de seu § 2.°, que adota conceitos abertos para a decisao
sobre o acordo, como as ‘circunstancias’, a ‘gravidade’ e o ‘interesse publico’. Em suma, nao
se esta a defender que a elasticidade dos conceitos ou sua indeterminagdo seriam o Unico

fundamento da liberdade decisoria.'”’

Na verdade, o grau de vinculag@o da decisdo do Ministério Publico sobre a negociagdo
do ANPC ndo comporta analise pela técnica dos conceitos juridicos indeterminados, que exige
o preenchimento de tais conceitos, a partir de dados do caso concreto, para o qual uma tnica
solugdo mostra-se possivel, de modo a caracterizar a competéncia vinculada do agente.!”®
Como bem destaca Flavio Henrique Unes Pereira, a “utilizagdo de conceitos juridicos
indeterminados viabiliza ao operador do direito o exercicio de seu dever de adotar a decisao
que atenda a finalidade legal, o que, de modo algum, tem a ver com discricionariedade

administrativa”.!”’

No caso do artigo 17-B e de seu § 2.° da LIA, a liberdade decisdria do Ministério Publico
nao poderia ser superada com o preenchimento total do conteudo dos conceitos abertos (e eles
sao varios). Essa discricionariedade deriva da intencdo manifesta do legislador de ndo obrigar

0o Ministério Publico a caminhar pela solugdo consensual (o que ¢ justificavel ante a

176 Sendo necesséario o registro de que a palavra “podera”, neste caso, tem peso para a conclusio de uma
competéncia discricionaria, conforme a posi¢do de Marcelo Figueiredo: “O dispositivo utiliza o verbo ‘podera’.
O Ministério Publico conforme as circunstancias do caso concreto podera celebrar o acordo. Tem-se ai uma
faculdade, ndo um dever do Ministério Publico, claro balizado pelo principio da proporcionalidade” (Acordo
de ndo persecugdo civil na nova Lei de Improbidade Administrativa cit., p. 660).

Na linha defendida por Celso Antonio Bandeira de Mello, para quem ha discricionariedade quando na norma
“a situagdo € descrita por palavras que recobrem conceitos vagos, dotados de certa imprecisdo e por isso mesmo
irredutiveis a objetividade total, refratarios a uma significag@o univoca inquestionavel [...]” (Curso de direito
administrativo cit., p. 404).

As distingdes entre a técnica da discricionariedade — na qual ha margem de escolha e decisdo do agente publico
— e da utilizagdo dos conceitos indeterminados — na qual se examinam conceitos de experiéncia ou de valor,
que conduzem a uma Unica solugdo para o caso concreto — sdo analisadas em detalhes por Eros Roberto Grau
em sua obra Direito, conceitos e normas juridicas. Sao Paulo: RT, 1988. p. 72-84. Também ha anélise
aprofundada do tema por Flavio Henrique Unes Pereira em sua obra Sangoes disciplinares: o alcance do
controle jurisdicional cit., p. 101-119.

17 PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Sangées disciplinares: o alcance do controle jurisdicional cit., p. 114.

177
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consideragdo de que a adogdo irrestrita de acordos poderia afastar o efeito intimidatério das

)180

sangoes aplicaveis a improbidade)'®” e de questdes praticas que envolvem a negociagao.

A realizacdo de uma negociagdo, nos moldes estabelecidos pelo artigo 17-B da LIA,
revela-se incompativel com uma competéncia de indole vinculada, uma vez que ela requer a
avaliacdo da posi¢do processual, além das circunstancias factuais da hipotese concreta. Isso

enseja juizo de oportunidade e conveniéncia, compativel com a competéncia discricionaria.

Sdo varias as possibilidades de construgdo racional de diferentes decisdes sobre a
negociacdo, inclusive em direcdes opostas, como anteriormente demonstrado, devendo ser
considerado que a efetiva celebracdo do acordo também dependera de interagdo e de avaliacao
da razoabilidade das condi¢des que sejam pretendidas pelo investigado/acusado. Questdes
internas da entidade ministerial, como o estoque de a¢des em andamento, o direcionamento de
esforgos para casos especificos e riscos prescricionais igualmente, podem ser consideradas na
tomada de decisdo. Assim, como regra geral, terda o Ministério Publico condigdes de
validamente optar tanto por avancar na negociacdo de um acordo quanto poderd decidir, de

modo fundamentado, prosseguir na persecucdo da improbidade.'®!

Enfim, ambas as alternativas (negociar ou prosseguir na persecucdo) sdo validas e
possiveis, situagdo que configura juizo discriciondrio, pois, em conformidade com a posicao de

Eros Roberto Grau:

[...] o exercicio da potestade discricionaria permite uma pluralidade de
solugbes justas ou, em outros termos, optar entre alternativas que sdo
igualmente justas desde a perspectiva do Direito. Dai por que a
discricionariedade ¢ essencialmente uma liberdade de elei¢do entre

180 Fgsa ¢ a preocupagido de Wallace Paiva Martins Junior ao destacar que, na decisdo sobre o0 ANPC, deverdo ser
sopesadas, de um lado, a “funcionalidade do acordo e, de outro, a cautela que se impde para evitar sua
banalizacdo e o arrefecimento generalizado e desmesurado da repressdo a improbidade [...]” (Acordo de nio
persecucdo civil cit., p. 639).

Wallace Paiva Martins Junior posiciona-se pela auséncia de direito subjetivo ao acordo e que a negociacgio ¢é
realizada em conformidade com competéncia discricionaria do Ministério Publico, a ser exercida
fundamentadamente: “O acordo de ndo persecu¢do nio ¢ direito subjetivo do investigado ou réu. Constitui
prerrogativa do Parquet, competente para investigag@o e ajuizamento da respectiva demanda, a ser exercida,
de maneira responsavel com base em elementos de convic¢ao coligidos em apuragdo prévia, balizada pelos
principios de eficiéncia, impessoalidade, imparcialidade. Reflete o exercicio de discricionariedade para a
escolha de alternativa que, no caso concreto, for a melhor para o interesse publico especifico. Reunidos os
dados necessarios, o Ministério Publico detém a opg¢ao entre promover o arquivamento da investigagao, ajuizar
acdo civil publica ou celebrar acordo de ndo persecugdo civel. O art. 17-B € eloquente a respeito: se refere a
possibilidade de celebragdo conforme as circunstancias do caso concreto, sem se que possa compactuar com
recusa imotivada ou arbitraria” (Acordo de ndo persecugao civil cit., p. 629-630).

18
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alternativas igualmente justas ou entre indiferentes juridicos, ao passo que a

aplicagdo de conceitos indeterminados é um caso de aplicagdo da lei.!®?

Portanto, conclui-se que ha competéncia discricionaria do Ministério Publico na
negociagdo do ANPC, pela ocorréncia de indiferentes juridicos, pois a eleicdo da melhor

decisdo nao se dara por critérios exclusivamente de direito.

E claro que, em alguns casos, as circunstancias desfavoraveis do acusado e os prejuizos
emergentes dos atos, alvo da persecu¢do, podem tornar o acordo inviavel, de modo que, embora
a lei permita varias opg¢des de enderecamento decisorio, os aspectos faticos concretos poderdao
impedir um acordo que atenda ao interesse publico e aos principios da Administragao Publica.
Essa seria uma situacdo de estreitamento da discricionariedade a ponto de sua eliminacgao,

conforme a precisa explicacdo de Rafael Hamze Issa:

Assim, € possivel que no texto legal sejam conferidas diversas opgoes para o
administrador agir quando da ocorréncia da situagdo fatica ali descrita, mas,
diante das peculiaridades do caso concreto e do influxo dos principios da
razoabilidade e da proporcionalidade, somente reste ao administrador uma
unica solugdo juridicamente possivel.

[...]

Vale notar que o estreitamento da discricionariedade pode chegar a ponto de
elimind-la, de tal forma que a competéncia do agente inicialmente
discricionaria acabe por gerar um ato vinculado, ou seja, a despeito de a
competéncia legalmente prevista permitir em tese uma gama de escolhas, pode
ser verificado no caso concreto aquilo que se convencionou chamar de
discricionariedade zero e conduz a uma Unica solugdo juridicamente
correta.'®3

Em casos tais, em que celebrado acordo mediante o exercicio de uma competéncia
discricionaria que se afigura inexistente no caso concreto, podera ser exercitado o excepcional
controle judicial sobre o cabimento do ANPC, no momento de sua homologacao, tal como

exposto no Capitulo 4.

Entretanto, na grande maioria dos casos de improbidade, a instauracdo de negociacao
ou o desenvolvimento da persecu¢do podem ser justificados de modo igualmente valido, como
prestantes a atender ao interesse publico, traduzindo escolha discricionaria, pois estar-se-a

diante de um “[...] indiferente juridico, ou seja, todas as opgdes, decorrentes do processo de

182 GRAU, Eros Roberto. Direito, conceitos e normas juridicas cit., p. 74.
183 ISSA, Rafael Hamze. O controle judicial dos atos normativos das agéncias reguladoras. 2015. Dissertagio
(Mestrado em Direito) — Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2015, p. 128-129.
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analise do caso concreto e fruto da eliminacao daquelas juridicamente impossiveis, sdo validas

perante o Direito”, ainda de acordo com as palavras de Rafael Hamze Issa.!3*

Cabe também assinalar que as situacdes de estreitamento da discricionariedade, além de
excepcionais, sdo verificaveis apenas no sentido de concluir-se pela inviabilidade da

negociagdo, em face de circunstancias desfavoraveis do caso concreto.

Isso porque, na situagao oposta, mesmo que presentes circunstancias favoraveis, nao ha
direito subjetivo do interessado ao acordo, nos termos da redacao do artigo 17-B, caput, da
LIA, com a ressalva de que recusas imotivadas ou manifestamente irrazodveis devem permitir
ao interessado a utilizacdo de mecanismos revisionais, para que o proprio Ministério Publico
avalie eventual desvio na posicdo do membro encarregado da negociacdo, em conformidade

com o exposto no Capitulo 4.

Assentado que assiste a0 membro do Parquet certa discricionariedade para negociar o
ANPC, torna-se induvidoso que o regulamento é necessario para orientacdo de aspectos
procedimentais que envolvem a tramitacdo do ANPC e o esclarecimento de providéncias e
tramites que compreendem os interessados na negociacdo!'®®. Os aspectos processuais sio
necessarios, tendo em vista que o “processo administrativo nao apenas se volta a construgdo
racional da decisdo administrativa, ou ao didlogo, mas serve especialmente ao controle do

exercicio das prerrogativas ptiblicas”.!%

,

E necessario que se estabelecam, pela via regulamentar e de acordo com as
caracteristicas proprias de cada entidade ministerial, os 6rgdos incumbidos de receber e
analisar as propostas de acordo, notadamente quando formuladas pelo investigado ou
acusado. A forma de comunicacao na fase de tratativas, os casos de aplicacdo de sigilo as
negociagdes, o modo de realizagdo de reunides, a execugdo de eventuais gravagoes, entre
outras tantas providéncias, devem ser disciplinados pela via regulamentar com o intuito
de garantir a fluidez e a eficdcia do relacionamento a ser travado entre o Ministério

Publico e o interessado no ANPC.

184 ISSA, Rafael Hamze. O controle judicial dos atos normativos das agéncias reguladoras cit., p. 129.

185 Augusto Neves Dal Pozzo, Percival José Bariani Junior e Jodo Negrini Neto registram que “nada impede os
orgdos do Ministério Publico competente de editar normas de complementagdo ao texto da lei estabelecendo
diretrizes procedimentais proprias (ndo contrastantes com a lei) a seus agentes para a propositura de acordos
de ndo persecu¢ao” (Regime juridico do acordo de nio persecucao civil na Lei de Improbidade Administrativa
cit., p. 614).

18 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade normativa da administracdo piiblica. Estudo do processo
administrativo normativo cit., p. 439.
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Também ¢ conveniente que os atos normativos regulamentares cuidem de aspectos
necessarios ao controle do exercicio do poder discricionario do membro do Parquet, com a
previsdo de regras de analise fundamentada da manifestagao de interesse no acordo, além de
mecanismos revisionais, aplicaveis excepcionalmente nos casos de arbitrariedades ou evidentes

desvios, conforme destacado no Capitulo 4.

Sao varios, portanto, os aspectos a serem detidamente avaliados para que se possa
alcancar a solu¢do que verdadeiramente se conforma com o interesse publico existente na
hipotese concreta. Assim, o regulamento cumpre uma fun¢do de marcada importancia: a de
estabelecer procedimentos e regras para o regular desempenho da competéncia discriciondria

conferida ao Ministério Publico para a negociacdo de ANPC.

Observa-se nos atos normativos pesquisados que regulamentam o ANPC a existéncia
de regras com essa finalidade procedimental, que fornecem seguranga juridica e isonomia de

tratamento aos interessados na solucao consensual dos conflitos regidos pela LIA.

Em parte dos atos normativos pesquisados, ha regras esparsas tratando de questdes
procedimentais acerca das tratativas necessarias ao ANPC que cumprem essa fungdo, como na
Resolucdo n.° 1.193, do Colégio de Procuradores de Justica do MP-SP, que estatui sobre
reunides entre as partes, publicidade dos atos e eventual sigilo, forma de submissao da proposta

pelo interessado etc.

Em outros casos, a disciplina ¢ detalhada, como ocorre, por exemplo, na Nota Técnica
n.° 10/2020, da 5.* CCR-MPF, cujo Capitulo VI contempla as “Normas Procedimentais para
Celebragdo de Acordos no Dominio da Improbidade Administrativa”. Na Secdo I, foi
disciplinada a fase inaugural da consensualidade, com defini¢do de competéncia do membro
do Parquet, regras de instauracao de procedimento administrativo, verificacao da representagcao
juridica do interessado etc., enquanto na Sec¢do II foi definida a fase de instrugdo e deliberagao.
Outro exemplo ¢ a Resolucdo n.® 068/2020, do Colégio de Procuradores do MP-CE, que
dedicou todo o Capitulo IV ao procedimento das tratativas de celebracdo do ANPC, incluindo

previsdo de audiéncia entre o Ministério Publico e o interessado.

Portanto, considerando-se as finalidades da regulamentacao examinadas neste topico,
torna-se possivel enfrentar um dos temas da pesquisa: os atos normativos editados, ao tratarem
de aspectos procedimentais do ANPC, como a definicdo de competéncias e regras sobre as
tratativas, afinam-se com o objetivo da fun¢@o regulamentar, que deve centrar-se na disciplina
do exercicio de competéncia discricionaria outorgada ao Ministério Publico pelo art. 17-B da

Lein.® 8.429/1992.
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Tais consideracdes sdo feitas para sublinhar o aspecto primordial dessa regulamentacgao,
que consiste na definicdo das regras procedimentais necessarias ao tramite de negociagdes e
equalizacao dos interesses contrapostos das partes, garantindo a seguranca juridica e a
igualdade no tratamento de interessados na instaura¢ao de uma solucao consensual de conflito

no dominio da improbidade administrativa.

A dificuldade reside, entretanto, em identificar os limites do poder regulamentar em
cada caso concreto e sua eventual extrapolacdo, que se da nas hipdteses em que, a pretexto de
garantir a aplicacdo da lei, os atos infralegais passam a contraria-la, criando novas obrigagdes
ou restringindo direitos dos particulares. Essa ¢ uma questdo que toca, inclusive, o direito
constitucional, na medida em que a extrapolagdo das finalidades que inspiram o ato legislativo,
emanado do Poder Legislativo na condi¢do de representante da vontade popular, significa a

imposi¢ao da vontade do 6rgdo exercente da competéncia regulamentar.

O enfrentamento das demais questdes de pesquisa requer a analise de uma possivel
extrapolacdo da moldura legal do art. 17-B pelos regulamentos editados, com invasao de
competéncia do Poder Legislativo. Tendo em vista a quantidade de regulamentos e a ampla
variedade de regras por eles veiculadas, fez-se o recorte de pesquisa com a analise de dois
requisitos especificos de celebragdo de acordo, consistentes na imposi¢ao obrigatdria de sancao

e na exigéncia de admissao de culpa.

Tais parametros sdo importantes por tocarem diretamente em direitos fundamentais dos
interessados, influenciando, outrossim, o interesse na solu¢ao consensual do conflito. Como
visto anteriormente, ha um predominio absoluto de regulamentos que exigem a imposi¢ao de
sancao (89% dos casos), sendo igualmente majoritario o nimero de atos normativos que exigem

a admissao de culpa (75%)

E nessa medida que se pretende examinar os regulamentos do ANPC, para aquilatar se
a presenca de tais requisitos tem o condao de extrapolar as finalidades da regulamentacao e os

limites do art. 17-B da Lei n.° 8.429/1992.

5.2 A imposicao de requisitos minimos obrigatorios para o ANPC em extrapolacao dos
limites da regulamentaciio, com impacto em direitos fundamentais

O art. 17-B da Lei n.° 8.429/1992 traz nos incisos I e II os resultados considerados
necessarios para a celebracdo do ANPC, que se resumem ao integral ressarcimento do dano,

além da reversado a pessoa juridica lesada da vantagem obtida indevidamente, ainda que oriunda
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de agentes privados. Trata-se de resultados minimos do ANPC (pela redagdo “advenham, ao

menos, 0s seguintes resultados [...]”), sem os quais ndo se admite a transagao.

Deve o membro do Parquet avaliar se tal resultado minimo seria satisfatorio ou se outros
resultados devem ser perseguidos, considerando-se a personalidade do agente, a natureza, as
circunstancias, a gravidade e a repercussao social do ato de improbidade, nos termos do § 2.°
do art. 17-B da LIA. Todos esses fatores deverdo ser sopesados para aquilatar, em cada caso
concreto, se 0 ANPC podera ser pactuado com o resultado minimo ou se, pelo contrario, cabera
avancar na fixacao de outras obrigacdes que se mostrarem adequadas como resposta estatal a

conduta imputada ao interessado.

A questao que deve ser enfrentada ¢ se a possibilidade de o membro do Parquet instaurar
uma negociacdo de ANPC que abarque outras medidas para além do resultado minimo
(especialmente aquelas que constituem os recortes de pesquisa) poderia ser convertida em uma
obrigatoriedade, como ocorre na maior parte dos regulamentos pesquisados. Em suma, seria
admissivel que, no exercicio da fun¢do regulamentar, o art. 17-B fosse interpretado como um
piso minimo do ANPC, passivel de ser ampliado? Ou essa seria uma interpretacdo contra

legem, representativa de extrapolacdo do poder regulamentar?

A resposta deve ser buscada, primeiramente, no texto do dispositivo, cuja interpretacio
gramatical ndo envolve maiores dificuldades. A possibilidade de celebracio do ANPC,
enunciada no caput do art. 17-B, depende de dois resultados, descritos separadamente nos
incisos I e II. Nao se verifica, nem mesmo implicitamente na redagdo do art. 17-B e seus incisos,
a previsdo de que caberia ao investigado/acusado renunciar a presun¢do de inocéncia e
confessar a pratica de improbidade para celebrar o acordo ou, ainda, que deveria se submeter a
alguma das sang¢des do art. 12, I, II e III, como conteudo necessdario do ANPC. Dessarte, a
ampliacdo dos requisitos minimos pelos regulamentos nao pode ser justificada com fundamento

na interpretacdo do art. 17-B da LIA.

Tampouco poder-se-ia sustentar que esses requisitos teriam fundamento nas regras
estatuidas em outras leis integrantes do microssistema de tutela da probidade, especialmente no
acordo de leniéncia das Leis n.° 12.529/2011 e n.° 12.846/2013, com base na teoria do dialogo

das fontes.'®’

187 Landolfo Andrade sustenta que a confissdo do ato de improbidade administrativa é requisito do ANPC, pois,

segundo ele, “embora ndo prevista expressamente na LIA, constitui-se em condi¢do para a celebracdo do
acordo de nao persecucdo civel. Na hipdtese, aplicam-se, em didlogo das fontes, as normas que disciplinam a
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O acordo de leniéncia, de natureza probatoria, tem caracteristicas especificas fincadas
na natureza colusiva dos delitos anticoncorrenciais, perpetrados em condigdes de informalidade
aptas a dificultar a producao de provas, como demonstrado no Capitulo 3. As condutas que
caracterizam a improbidade administrativa, de modo geral, ndo dependem necessariamente da
colaboragdo de infratores para serem combatidas, especialmente pela maior disponibilidade de
elementos probatorios, pois costumam ocorrer no ambito da Administragdo Publica. Em suma,
o acordo de leniéncia e 0 ANPC observam racionalidades distintas, o que impede sustentar,
sobretudo com relagdo a confissao da ilicitude, que ela se imporia em virtude de um didlogo de

fontes legais que nitidamente partem de condigdes de consensualidade distintas.

Além disso, deve ser ressaltado que a imposicao, para o ANPC, da confiss@o dos ilicitos
e de conteido minimo punitivo jamais deve ser presumida como uma condi¢ao implicita do
sistema legal de combate a improbidade, porquanto atina diretamente com direitos
fundamentais dos investigados/acusados. Notadamente no caso da exigéncia de confissdo de
pratica de ato de improbidade, coloca-se como requisito de acordo o sacrificio da garantia
constitucional de presun¢do de inocéncia. A lei poderia fazé-lo (como se deu com a Lei
Anticorrup¢io e a Lei Antitruste,'®® assim como o préprio Acordo de Nio Persecucdo Penal

(ANPP), no art. 28-A da Lei n.° 13.964/2019), mas isso exigiria previsdo clara e taxativa do art.

autocomposi¢do em outras instancias de responsabilizacdo do direito sancionador, a saber: (i) artigo 16, § 1.°,
III, da Lei 12.846/13 (Lei Anticorrup¢do Empresarial); (ii) artigo 86, § 1.°, IV, da Lei 12.825/2011 (Lei do
CADE); e (iii) artigo 28-A do Codigo de Processo Penal, incluido pela Lei Anticrime (Lei 13.964/19)”. Em
complemento, afirma que “essa interpretacdo favorece a coeréncia do microssistema de tutela do patrimonio
publico. Afinal, ndo abona a l6gica juridica sustentar que um agente publico que fraudar uma licitagdo podera
celebrar um acordo de ndo persecugdo civel na esfera da improbidade administrativa, pela pratica de ato lesivo
ao erario (art. 10, VIII, da LIA), independentemente de confissdo, ao passo que, na esfera criminal, esse mesmo
agente somente podera celebrar um acordo de ndo persecugdo penal, pela pratica do mesmo fato, se confessar
sua participag@o no ilicito (artigo 89 da Lei 8.666/96)” (Acordo de ndo persecugdo civel: primeiras reflexdes.
Disponivel em: http://genjuridico.com.br/2020/03/05/acordo-de-nao-persecucao-civel/. Acesso em: 10 set.
2022).

O mesmo ndo ocorre na Lei n.° 7.347/1985, que ndo prevé o reconhecimento de culpa para o TAC. Nesse
sentido, Marcos Juruena Villela Souto expde que o “Termo de Ajustamento de Conduta, adotado no ambito do
inquérito civil, tanto pode prevenir como pdr fim ao litigio, ndo exigindo o reconhecimento da culpa ou da
ilicitude da conduta ajustada” (A era da consensualidade e o Ministério Publico. /n: RIBEIRO, Carlos Vinicius
Alves (org.). Ministério Publico: reflexdes sobre principios e fungdes institucionais. Sdo Paulo: Atlas, 2010. p.
303). Ao comentar o acordo de leniéncia da Lei Anticorrupgdo, Modesto Carvalhosa manifesta o entendimento
de que a exigéncia de confissdo deveria ser desconsiderada mesmo com a previsdo taxativa daquela lei, por
constituir transcri¢@o inadvertida da Lei Antitruste, que visa reprimir os delitos de cartel, marcados por atuagao
concertada de agentes econdmicos. Em critica contundente da exigéncia de confissdo no acordo de leniéncia
previsto no art. 16 da Lei Anticorrupg¢ao, diz que “essa norma bizarra ao contexto da presente Lei, expressa no
referido inciso III do § 1.° do art. 16, ndo pode ser interpretada como confissdo do delito corruptivo, pois falta-
lhe a literalidade necessaria no caso presente. A norma de confissdo deve ser expressa, explicita e cabal quanto
aos seus efeitos, o que ndo existe nesse infeliz dispositivo, que mais serve para mostrar o despreparo, a
desmotivagao e o agodamento do legislador nessa matéria, como em tantas outras encontradas na presente Lei
[...]” (CARVALHOSA, Modesto. Consideragoes sobre a Lei Anticorrup¢do das pessoas juridicas: Lei 12.846
de 2013 cit., p. 385).

188


http://genjuridico.com.br/2020/03/05/acordo-de-nao-persecucao-civel/
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17-B da Lei n.° 8.429/1992, restando desautorizado o recurso a analogia, pois “recomenda-se
que toda norma que restrinja os direitos e garantias fundamentais reconhecidos e estabelecidos

constitucionalmente deva ser interpretada restritivamente”.'%

Nao caberia, portanto, realizar uma interpretagdo ampliativa do art. 17-B da LIA para
nele incluir outros requisitos necessarios ao ANPC, além do ressarcimento do dano e sua

reversdo a pessoa juridica lesada.!”®

Em sintese, os regulamentos que estabelecem condigdes obrigatdrias adicionais de
negociacao, como a admissao de ilicito e aplicagdo de uma (ou mais) sangao(des), ampliam os
requisitos minimos do ANPC que constam da Lei n.° 8.429/1992. Transformam a faculdade do
Ministério Publico de buscar a confissao de eventual ilicitude e a aplicacao de san¢des da LIA
em um dever, o que configura extrapolagdo da competéncia regulamentar, em conformidade

com suas finalidades, explicitadas no tdpico anterior.

Tal situag@o constitui exemplo de extravasamento dos limites do poder regulamentar,
conforme a sempre lembrada licdo de Pontes de Miranda, que merece transcricdo por sua

importancia:

Se o regulamento cria direito ou obrigagdes novas, estranhos a lei, ou faz
reviver direitos, deveres, pretensdes, obrigacdes, acdes ou excegdes, que a lei
apagou, € inconstitucional. Por exemplo: se faz exemplificativo o que ¢
taxativo, ou vice-versa. Tampouco pode ele limitar, ou ampliar direitos,
deveres, pretensdes, obrigacdes ou excegdes a proibicdo, salvo se estdo
implicitas."!

Tem-se, portanto, que a imposicao dos sobreditos requisitos adicionais condicionantes
do ANPC extrapola o poder regulamentar e invade a competéncia legislativa (art. 2.° da
CF/1988), violando a primazia da lei. Tais requisitos significam, para o investigado/acusado,
obrigacdes adicionais do ANPC que ndo constam do texto do art. 17-B da LIA, o que constitui

hipotese de ilegalidade, quando o ato normativo, “embora tratando de matéria prevista em lei,

18 FERRAZ JR., Tercio Sampaio. Introducdo ao estudo do direito: técnica, decisio, dominagdo. 4. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2003. p. 296.

19 Em sentido contrario, Fernando Fonseca Gajardoni, Luana Pedrosa de Figueiredo Cruz, Luiz Manoel Gomes
Junior e Rogério Favreto defendem a possibilidade de regulamentagao pelo Ministério Publico, tendo como
finalidade a objetivacdo da aplicagdo de sangdes elegiveis conforme o tipo de improbidade administrativa
(Comentarios a nova Lei de Improbidade Administrativa: Lei 8.429/1992, com as alteracdes da Lei
14.230/2021 cit., p. 382).

191 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentdrios a Constituicdo de 1967 com a Emenda n. I de
1969. 2. ed. RT: Sdo Paulo, 1970. t. II1, p. 316.
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ultrapassar os limites do regulamento, criando direitos ou obriga¢des, ou, ainda, aumentando

atribui¢des para além daquilo previsto na lei regulamentada”.!*?

Também pode ser enfocada a ocorréncia da situacdo de inovagdo proibida pela via
regulamentar, verificada nos casos de estipulagdo de obrigagdo, limitagdo ou restricdo que nao
se encontram estatuidos ou identificados na lei regulamentada, como parece ser o caso dos
requisitos adicionais ao ANPC impostos por atos normativos do Ministério Publico. A questdo

¢ exposta com clareza por Celso Antonio Bandeira de Mello:

H4 inovacdo proibida sempre que seja impossivel afirmar-se que aquele
especifico direito, dever, obrigagdo, limitagdo ou restrigdo ja estavam
estatuidos e identificados na lei regulamentada. Ou, reversamente: ha
inovagdo proibida quando se possa afirmar que aquele especifico direito,
dever, obrigagdo, limitagdo ou restri¢do incidentes sobre alguém ndo estavam
ja estatuidos e identificados na lei regulamentada. A identificagdo ndo precisa
ser absoluta, mas deve ser suficiente para que se reconhecam as condigoes
basicas de sua existéncia em vista de seus pressupostos, estabelecidos na lei
e nas finalidades que ela protege.'?

Nesse sentido, examinando de modo especifico o artigo 17-B da LIA, Rita Tourinho
rejeita a possibilidade de se impor, como condi¢@o de acordo, o reconhecimento da pratica de
ato de improbidade, destacando que, além de desestimular o investigado/réu, a Lei n.°

14.230/2021 foi omissa a tal respeito:

Fixar-se como requisito para formalizacdo do ajuste o reconhecimento da
pratica do ato de improbidade servira apenas para coibir sua realizagdo, pois
pode prevalecer como fator desestimulante diante das implicagdes negativas
que tal reconhecimento pode representar para o agente publico em outras
searas. Saliente-se que a regulamentacdo do ANPC na Lei n.° 8.429/92,
estabelecida pela Lei n.° 14.230/2021 foi omissa quanto a exigéncia de
confissdo.'*

E necessério reiterar que a fixacdo, pela via regulamentar, de conteido minimo do
ANPC que amplie o previsto no art. 17-B da Lei n.° 8.429/1992 tem a capacidade de produzir
uma nova moldura do instrumento de consensualidade, com desvirtuamento dos objetivos e

finalidades que inspiraram a reforma da LIA. Em estudo dedicado aos limites constitucionais

192 NERY JR., Nelson; NERY, Rosa Maria de Andrade. Constituicdo Federal comentada. 7. ed. Sdo Paulo: RT,
2019. p. 882.

193 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo cit., p. 329.

194 TOURINHO, Rita. Os acordos de ndo persecucdo civel na seara da improbidade administrativa e os impactos
trazidos pela Lei n.° 14.230/2021 cit., p. 674.
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de atos normativos do CNJ e CNMP, Lenio Luiz Streck, Ingo Wolfgang Sarlet e Clémerson

Merlin Cleve ressaltam a subordinagdo da resolucdo a lei, emanada do Poder Legislativo:

Como se sabe, o que distingue o conceito de lei do de outros atos € a sua
estrutura ¢ a sua fungdo. Leis t€m carater geral, porque regulam situagdoes em
abstrato; atos regulamentares (resolugdes, decretos etc.) destinam-se a
concregdes ¢ individualizagdes. Uma resolugdo ndo pode estar na mesma
hierarquia de uma lei, pela simples razdo de que a lei emana do poder
legislativo, esséncia da democracia representativa, enquanto os atos
regulamentares ficam restritos & matérias com menor amplitude normativa.'*’

Cabe apenas a ressalva de que a admissao de ilicito e a aplicagdo de penalidade nao s6
podem, como devem ser visadas pelo Ministério Publico ao negociar o ANPC, pois cabe-lhe
obter o melhor acordo possivel, o qual, naturalmente, serd aquele que estiver mais préximo do
alcance de todos os consectarios previstos na LIA para os atos de improbidade administrativa.
Contudo, os referidos resultados devem ser buscados a partir da negociagdo, e nao previamente

impostos pela via regulamentar, como ocorre na maior parte dos atos normativos pesquisados.

Isso se da pelo fato de a imposi¢do dos mencionados requisitos adicionais ter a
capacidade de afetar a eficdcia almejada pelo ANPC, estreitamente relacionada com sua

natureza transacional, exposta em capitulo anterior deste estudo.

Nado poderia o Ministério Publico criar normas abstratas passiveis de limitar a
celebracdo do ANPC, de modo a reduzir seu campo de aplicagcdo, uma vez que o legislador
pretendeu estabelecer contornos mais flexiveis para o acordo na esfera da Lei n.° 8.429/1992,
criando-se um ambiente favoravel de negociacdo e, principalmente, de seguranca juridica, ao

conceber o ANPC como verdadeira transagao.

Enfim, a disciplina limitada e objetiva do ANPC no texto do art. 17-B da Lei n.°
8.429/1992 nao teve a pretensdo de concebé-lo como um acordo de pura reprimenda ou acordo
de colaboragdo, embora tais possibilidades, evidentemente, ndo sejam afastadas e devam ser
avaliadas no ambito da negociacdo concreta estabelecida entre o Ministério Publico e o

interessado.

O regime mais flexivel resulta de opgdo consciente do legislador, voltada a emprestar

maior eficacia a esse novo instituto, tendo em vista as notérias dificuldades de celebragao de

195 STRECK, Lenio Luiz; SARLET, Ingo Wolfgang; CLEVE, Clémerson Merlin. Os limites constitucionais das
resolucdes do Conselho Nacional de Justica (CNJ) e Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP).
Disponivel em: https://www.migalhas.com.br/depeso/18408/0s-limites-constitucionais-das-resulocoes-do-
conselho-nacional-de-justica--cnj--e-conselho-nacional-do-ministerio-publico-cnmp. Acesso em: 10 set. 2022.


https://www.migalhas.com.br/depeso/18408/os-limites-constitucionais-das-resulocoes-do-conselho-nacional-de-justica--cnj--e-conselho-nacional-do-ministerio-publico-cnmp
https://www.migalhas.com.br/depeso/18408/os-limites-constitucionais-das-resulocoes-do-conselho-nacional-de-justica--cnj--e-conselho-nacional-do-ministerio-publico-cnmp
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acordos subordinados a extenso rol de requisitos, entre eles o reconhecimento da ilicitude
imputada, que traz efeitos para o investigado/acusado em outras esferas de responsabilizagao.
O legislador abandonou o acordo fundamentado em extensos requisitos, como se da na
leniéncia da LAC, buscando disciplinar com objetividade o ANPC, o que revela seu desiderato
de conferir maior espago para o manejo dessa competéncia de negociagdo, pois, conforme

explica Carlos Ari Sundfeld:

Como o administrador deve sempre respeitar a lei, se o legislador quiser dirigir
intensamente a agdo administrativa, bastara acrescentar na lei novos deveres
e limitagdes; se, ao contrario, preferir dar espago a certa liberdade
administrativa, poderd impor condicionamentos menores as competéncias que
atribuir.'

Sobressai, portanto, como finalidade do ANPC a valorizagdo da consensualidade
administrativa, podendo-se extrair do texto da LIA reformado pela Lei n.° 14.230/2021 uma
diretriz importante, a de permitir a terminacdo consensual de litigios sem as amarras que

embaragam os acordos previstos em outros diplomas legais antecedentes.

Dentro dessa possibilidade de terminagdo consensual de conflitos de improbidade
assume papel fundamental o reconhecimento de margem de discricionariedade que assiste ao
membro do Ministério Publico encarregado da negociacdo, conforme registrado no topico
anterior. Nesse aspecto, também serd importante demarcar a extensdao do poder regulamentar

para que ndo haja desvirtuamento de suas finalidades.

O regulamento ostenta a finalidade de regramento do exercicio de competéncia
discricionaria, cabendo-lhe delimitar a forma e o procedimento de atuacdo do agente

competente, diante das multiplas possibilidades de aplicacao da lei no caso concreto.

Observe-se, no entanto, que a imposi¢ao de requisitos adicionais para o ANPC acaba
por interferir no proprio contetdo do ajuste, o qual depende ndo apenas de negociagdo com o
interessado, mas sobretudo de avaliacdo estratégica do membro do Ministério Publico sobre as
condi¢des de responsabilizagdo que podem ser alcangadas em cada caso concreto. A imposi¢ao
de requisitos adicionais aptos a tornarem mais rigoroso o ANPC — como ¢ o caso da admissao
de ilicito e da aplicacdo obrigatoria de uma ou mais sangdes — pode inviabilizar acordos em
casos mais simples, relativos a condutas de pouca gravidade, situagdes em que a negociagao

seria interessante, objetivando prevenir um longo litigio.

19 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos cit., p. 156-157.
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Nessa hipotese aqui cogitada, verifica-se que a regulamentacdo aparta-se de sua
finalidade, porquanto, em vez de regrar o exercicio de competéncia discriciondria, acaba por

subtrai-la do membro do Parquet.

O preestabelecimento de clausulas de um eventual acordo, especialmente quando isso
significa impor a assun¢ao de culpa ou aplicacdo obrigatoria de sangdes, reduz a margem de
negociacio e, por consequéncia, o exercicio da discricionariedade.'”” Em varias situacdes, a
terminagdo consensual de litigio na esfera da improbidade serd prejudicada independentemente
da avaliagdo factual do caso concreto pelo membro do Ministério Publico, pois o acordo, em
toda e qualquer situagdo, terd de observar as condi¢cdes mais rigorosas previamente

estabelecidas nos atos normativos regulamentadores.

A questdo deve ser examinada também sob a otica da independéncia funcional, que

constitui principio elementar do Ministério Publico, inscrito no art. 127, § 1.°, da CF/1988.

J4

O regulamento, como ja referido, ¢ expressdo do poder hierarquico. No caso do
Ministério Publico, inexiste propriamente hierarquia entre seus membros, sendo certo, todavia,
que os 6rgaos de cupula possuem atribuicdes disciplinares, de organizagado e chefia da estrutura

administrativa, além da competéncia de edi¢do de atos normativos.

E preciso conciliar adequadamente a competéncia de 6rgios de ctupula do Ministério
Publico para editar atos normativos, com a independéncia funcional dos membros do Parquet
sujeitos a tais normas. A regulamentagdo deve ter em mira a organizacao interna e a defini¢ao
de procedimentos a serem adotados pelos orgdos inferiores do Ministério Publico, para a

eficiéncia do desempenho de suas atribuicdes.

No entanto, a definicdo das bases de um ANPC invade claramente as atribuicoes
finalisticas dos membros da carreira. Os 6rgaos de cupula do Ministério Publico, por intermédio
de atos normativos, interferem na avaliacdo especifica e autbnoma que compete aos membros
encarregados da persecucdo dos atos de improbidade sobre as condi¢des e requisitos

necessarios a um eventual acordo.'”®

197 Nesse sentido, ao tratar da necessidade de conferir relativa margem de discricionariedade para o desempenho
de competéncia negocial, Juliana Bonacorsi de Palma esclarece: “Sem a especificagdo da materialidade das
clausulas dos acordos administrativos fornece-se maior margem de liberdade para que as cominagdes sejam
negociadas e seu contetido se mostre mais proximo as particularidades da situacdo concreta” (Sang¢do e acordo
na administragdo publica cit., p. 277).

E de notar que a Orientagdo n.° 10 da 5.* CCR do MPF prevé a necessidade de respeitar a independéncia
funcional do membro do Ministério Publico Federal, conforme previsdes de seus arts. 9.° e 53. No art. 4.°, §
3.°, foi previsto que o “Membro do MPF, a luz da sua independéncia funcional, podera eleger a melhor forma
de consensualidade para solugéo do caso concreto”.

198
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Os regulamentos que ampliam os requisitos do ANPC tendem a fragilizar a
independéncia funcional, nada obstante a importancia que se lhe da a Constituicao Federal de
1988. A atuacdo do membro do Parquet deve seguir sua livre convicg¢ao e consciéncia sobre 0s
casos que lhe sdo submetidos, de modo que, no desempenho de atividades finalisticas, inexiste

qualquer tipo de subordinacao ou hierarquia.

Nesse sentido, observa Emerson Garcia que o principio da independéncia funcional
assegura aos membros do Ministério Publico que “atuem livremente, rendendo obediéncia a
sua consciéncia e a ordem juridica, ndo estando vinculados as recomendagdes expedidas pelos
orgaos superiores da Instituigdo em matérias relacionadas ao exercicio de suas atribuicdes
institucionais”.!” O mesmo doutrinador menciona importante julgado do STJ, no qual foi
realcada a dimensdo do principio da independéncia funcional, que assegura a liberdade de
posicionamento do promotor de justi¢a ao desempenhar suas atribui¢des, as quais estdo imunes

a qualquer relagdo hierarquica dentro da instituigao:

Recurso ordinario. Mandado de seguranga. Administrativo. Promotor de
Justica. Pedido de arquivamento de inquéritos policiais. Puni¢do disciplinar.
Principio da independéncia funcional. Ofensa. 1. Goza o 6rgdo do Ministério
Publico da prerrogativa de independéncia funcional (art. 127, § 1.°, CF/1988),
caracterizada pelo direito de atuar de acordo com a sua consciéncia e a lei, ndo
havendo subordinagdo hierarquica no desempenho de suas fungdes. Incabivel,
pois, a puni¢do de promotor de Justica que requer, fundamentadamente, o
arquivamento de inquérito policial por entender se tratar de fato atipico. 2.
Recurso provido.2”

O julgado ora mencionado ¢ indicativo da amplitude e alcance da independéncia
funcional de que gozam os membros do Ministério Publico, no desempenho das atribui¢des de

conducdo dos casos sob sua responsabilidade.

Nessa medida, a ampliagdo dos requisitos minimos para o ANPC pela via de atos
normativos significa, também, ingeréncia indevida na independéncia funcional que assiste aos
membros do Parquet. E isso se faz por intermédio de instrumento normativo derivado de poder
hierarquico inexistente no que tange ao desempenho das fungdes institucionais dos integrantes

da carreira do Ministério Publico.

199 GARCIA, Emerson. Ministério Plblico: esséncia e limites da independéncia funcional. In: RIBEIRO, Carlos
Vinicius Alves (org.). Ministério Publico: reflexdes sobre principios e funcdes institucionais. Sdo Paulo: Atlas,
2010. p. 67.

200 STJ, 6. Turma, RMS 12.749/MA, Rel. Min. Maria Thereza de Assis Moura, j. 21.08.2007, DJ 19.11.2007.
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Importante a ressalva de que a independéncia funcional ndo significa a auséncia de
qualquer controle no desempenho da atividade de negociagcdo que assiste aos membros do
Parquet. A questao deve ser bem compreendida, pois a independéncia funcional, de carater
fundamental ao desempenho das relevantes atribuicdes do Ministério Publico, ndo pode ser

utilizada para dar abrigo a arbitrariedades ou posturas irrazoaveis de seus integrantes.

Além disso, ndo se pode simplesmente ignorar a possibilidade de erros do membro do
Parquet na negociacdo, até mesmo pelo carater individual e isolado de sua atuagdo, o que torna

necessaria a instituicado de mecanismos de controle de carater revisional.

Esse controle ndo deve ser feito por intermédio da redugdo das margens de negociacao
abstratamente previstas em lei, tal como ocorre na maior parte dos atos normativos pesquisados.
O controle deve ocorrer nos casos de recusa imotivada de negociagcdo ou, ainda, diante de
distor¢des nos termos concretamente negociados no ANPC, por ocasido da homologacao do
acordo pelo 6rgdo superior do Ministério Publico — quando se tratar de acordo pré-processual

— e no momento da homologagao pelo juiz, conforme abordado no Capitulo 4.

O controle, dessarte, ndo pode ser realizado ex ante, com limita¢ao das possibilidades
de negociagdo, e sim ex post, em face da postura adotada no caso concreto pelo membro do
Parquet que se recusa a negociar sem motivos ou que busca celebrar acordos que nao atendam
minimamente aos parametros tratados pela LIA. Consequentemente, ndo se elimina a
competéncia decisoria para a negociacao dos acordos, a qual se afigura fundamental para o
desempenho de uma competéncia de indole discricionaria, mas permite-se o controle de

eventuais arbitrariedades ou erros.

Nesse sentido, Nefi Cordeiro observa que a “possibilidade, que necessidade deve ser,
de uma manifestacdo isolada ser controlada e revista, ndo retira do agente ministerial o pleno
poder decisorio; apenas se o submete a garantia da revisao dos erros, como ¢ natural a toda acao

administrativa”.?°!

Por fim, ainda em consideracdo ao poder hierdrquico subjacente a edi¢do de atos
regulamentares e em linha com a exposic¢ao do topico anterior, deve ser relembrado que ndo ha
subordinagdo entre os investigados/acusados interessados em negociar um ANPC e os orgaos
diretivos do Ministério Publico. Entretanto, na pratica, os interessados/acusados sdo

constrangidos a negociar o ANPC em condi¢des menos favoraveis (que podem incluir a

201 CORDEIRO, Nefi. Colaboragio premiada: atualizada pela lei anticrime cit., p. 220.



128

renuncia a direitos fundamentais) por for¢a de determinacgao de 6rgdos superiores do Ministério
Publico, em detrimento das condi¢des de negociacdo que poderiam ser estabelecidas com o
promotor natural encarregado das tratativas, com ajustamento as caracteristicas do caso

concreto.

Todo esse quadro corrobora a conclusao de que a imposicao de requisitos obrigatérios
para o ANPC, para além do contido no art. 17-B da Lei n.° 8.429/1992, extrapola os limites e a
funcdo dos atos normativos regulamentares. Isso se dd em prejuizo de direitos dos
acusados/investigados, assim como da independéncia funcional dos membros do Parquet, aos

quais foi assegurada margem de discricionariedade para negociagao.

Para concluir, merece referéncia a posicao critica de Thiago Marrara sobre a inovacao

operada por meio de regulamentacao:

Ao se afirmar que o regulamento ndo deve inovar, quer-se simplesmente dizer
que ele devera se ater aos objetivos da lei e buscar viabilizar os direitos e
deveres nela previstos. O regulamento ndo devera criar limitagcdes novas a
direitos fundamentais, na medida em que, por for¢a do art. 5.°, II, da
Constitui¢do, somente por lei o Estado podera obrigar alguém a fazer ou
deixar de fazer algo.>"?

A criacdo do ANPC no Pacote Anticrime e seu lineamento na reforma da Lei de
Improbidade foram inspirados em novo modelo de consensualidade, de maior liberdade e
alcance de negociagdo, para permitir a prevengao e a terminagao consensual de litigios. Os atos
normativos destinados a regulamentagdo devem se pautar por essas finalidades, sem interferir
nas condi¢des de negociagdo, a fim de garantir a plena eficicia e a operatividade do texto
vigente da LIA, bem como o pleno respeito aos direitos fundamentais de investigados e

acusados.

As questdes abordadas no presente topico permitem avango nos temas de pesquisa e,
portanto, oferecem resposta a mais uma das questdes propostas. Os requisitos adicionais
exigidos para o ANPC em atos normativos editados pelo Ministério Publico ndo sao
compativeis com as finalidades de um regulamento e, também, nao guardam conformidade com

a interpretagdo do art. 17-B da Lei n.® 8.429/1992.

202 MARRARA, Thiago et al. Constitui¢do Federal comentada. Rio de Janeiro: Forense, 2018. p. 762.
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5.3 Falta de uniformidade na aplicacio do direito nacional e quebra da isonomia

Foi demonstrado nos topicos anteriores que os atos normativos editados pelo Ministério
Publico (Federal, do Distrito Federal e dos Estados) deveriam limitar-se aos aspectos
procedimentais de organizagdo das tratativas de negociacao e celebragdo do ANPC e que a
imposicao dos requisitos definidos nos parametros de pesquisa (assung¢do de culpa e aplicagao

obrigatoria de san¢do) extrapolam a funcdo regulamentar.

No entanto, os requisitos adicionais de celebragdo do ANPC, definidos como parametros
de pesquisa, ndo estdo presentes em todos os atos normativos pesquisados. E certo que na maior
parte deles foram exigidas, de forma simultanea, tanto a confissao de ilicitos como a aplicacdo
obrigatoria de sanc¢do, enquanto outros estabelecem um ou outro requisito, e ha, ainda, o ato
normativo oriundo do Ministério Publico baiano, cuja conformagdo aproxima-se do art. 17-B

da Lei n.° 8.429/1992, sem impor como obrigatorio qualquer desses requisitos.

Existe, portanto, um cenario de marcada assimetria na regulamentagdo do ANPC em
nivel nacional, cujo conteudo pode variar substancialmente em virtude das regras a serem
observadas pelo 6rgdo do Ministério Publico encarregado de sua negociacao. Essa também ¢
uma questao que interessa ao estudo, tornando cabivel uma analise consequencialista do carater
fragmentario assumido pela regulamentagao do ANPC, o que afeta inevitavelmente os direitos

e os interesses dos investigados/acusados.

A persecu¢do da improbidade administrativa, como destacado nos topicos iniciais deste
trabalho, foi objeto de vivo interesse do legislador constituinte, que previu, no § 4.° do art. 37
da Carta Magna, a forma e os efeitos de sua responsabilizacdo, a serem estabelecidos em lei

propria e especifica a ser editada pelo Parlamento.

A Lei n.° 8.429/1992 concretizou o mandamento constitucional, com a defini¢cdo do
regime juridico de responsabilizacao por atos de improbidade administrativa, sujeitos a graves
sancoes, constantes da tipologia de seu art. 12. Nao apenas por regulamentar o comando
constitucional, mas também por criar um regime sancionatdrio severo, com impactos civis,
administrativos e politicos, trata-se de tipica lei nacional, com eficicia abrangente em todo o
territorio do Pais, o que a torna insuscetivel a qualquer tipo de particularizacdo no ambito de

outras entidades federativas.

Fébio Medina Osorio entende que a Lei n.° 8.429/1992 consistiria em uma espécie de

codigo geral de conduta, por ser:
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[...] uma Lei Geral, de carater nacional, seguindo o art. 37, § 4.°, da CF. Isso
significa que a lei alcanca a todos os agentes do setor publico e todas as
instituigdes publicas brasileiras, do Presidente da Nagdo até o mais humilde
dos servidores, porque ndo faz ressalva. Diga-se que a Unica autoridade que
ganhou referéncia autdbnoma, nesse topico, foi o Presidente da Nag¢do, no art.
85, V, da CF, mas tampouco tal previsdo resulta suficiente a afastar essa
maxima autoridade publica dos ditames da LGIA. Diga-se que nem mesmo a
prerrogativa de foro alteraria esse quadro institucional, visto como ndo teria
forca para eliminar o carater geral do Codigo em comento.?*

O regime federativo da Constituicdo Federal de 1988 assegura parcela de autonomia a
Estados, Distrito Federal e Municipios, que ostentam fontes de receita proprias, capacidade de
auto-organizacdo, assim como capacidade de autolegislagdo sobre determinadas matérias
definidas no texto constitucional. Essa capacidade, no entanto, relaciona-se com as
competéncias proprias outorgadas a cada ente federativo, de acordo com o principio da
predominancia do interesse, competindo a Unido os temas de interesse geral ou nacional, aos
Estados-membros os temas de interesse regional, aos Municipios os temas de interesse local e

ao Distrito Federal os temas que abrigam tanto o interesse regional quanto o local.

Sao frequentes os choques federativos envolvendo a observancia de normas federais no
ambito de Estados e Municipios, em face de sua classificagdo como norma geral, de carater
nacional. O tema ¢é recorrente, especialmente em matéria de licitagdo publica, diante de
dificuldades e consequentes duvidas na classificagdo dos dispositivos como normas nacionais
e sua distingao daqueles de indole federal, que podem ser alvo de regulacdo distinta no ambito

da legislacdo dos demais entes federativos.

O novo Estatuto das Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei n.° 14.133/2021)
suscitou debate em torno da regra de seu artigo 10, no qual se prevé que a Advocacia Publica
promovera, a critério do agente publico, sua representacdo judicial ou extrajudicial, caso ele
precise se defender, nas orbitas administrativa, controladora ou judicial, em virtude de ato
praticado com estrita observancia de orientagdo constante de parecer juridico. Foi ajuizada ag¢ao
direta de inconstitucionalidade por entidades de representacdo da Advocacia Publica (ADI
6.195, relator o Ministro Nunes Marques, que aguarda julgamento), na qual sustentam a
inconstitucionalidade do artigo 10 da Lei n.° 14.133/2021 (por violacdo ao artigo 132 da CF, o
qual ndo dispde sobre a representacao de agentes publicos por meio da Advocacia Publica) ou,

subsidiariamente, a atribui¢do de interpretacao conforme a Constituicdo, de modo a restringir

203 OSORIO, Fabio Medina. Teoria da improbidade administrativa: ma gestio publica, corrupgao, ineficiéncia.
3. ed. Sao Paulo: RT, 2013. p. 163-164.
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a aplicagdo do dispositivo ao ambito da Unido (ao argumento de que se trata de dispositivo
federal, que ndo ostenta carater geral, ndo podendo a Unido disciplinar a organizagdo da

Advocacia Publica de outros entes federativos).

Nesse, como em varios outros conflitos federativos, discute-se a autonomia necessaria
de auto-organizagdo de Estados, Distrito Federal e Municipios, que se da especialmente pela

possibilidade de edi¢ao de atos normativos que se adéquem a suas peculiaridades proprias.

O respeito a necessidade de auto-organizacdo poderia, inclusive, ser invocado com
relacdo ao desempenho da competéncia normativa pelo Ministério Publico, especialmente dos
Estados, considerando-se a previsdo de autonomia funcional, constante do art. 127, § 2.°, da
CF/1988. Nesse sentido, ¢ importante observar que aspectos de organizacao funcional podem
ser veiculados nos regulamentos ministeriais para garantir que a submissao e a tramitacdo de
propostas de acordo cumpram as condi¢des de funcionamento de cada entidade ministerial, que

podem variar substancialmente.

No entanto, os aspectos dos quais tratamos em nossa pesquisa, que condicionam o
contetido dos acordos, ndo atinam com a organiza¢ao das entidades ministeriais. Tampouco se
deve permitir uma total autonomia de edi¢do de regulamentos para interpretar o ANPC, que

seja capaz de desfigurar preceitos essenciais de instituto de consensualidade sancionatoria.

Est4 claro que, em matéria de improbidade, ndo haveria possibilidade de criagdo de
normas particularizadas em razdo de um suposto interesse regional ou local. O regime de
responsabilizac¢do por improbidade administrativa constitui assunto de interesse nacional, como
estd a indicar o art. 37, § 4.°, da CF/1988. As san¢des cominadas aos atos de improbidade,
restringindo direitos politicos, além de produzirem efeitos civis relevantes, que atingem
inclusive particulares, tornam a Lei n.° 8.429/1992 de observancia obrigatéria para todas as

esferas de governo, como ressalta Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

A vista disso, tem-se que entender que a Lei n.° 8.429/92 ¢ de 4mbito nacional
e, portanto, obrigatoria para todas as esferas de governo, quando define os
sujeitos ativos (arts. 1.° a 3.°), os atos de improbidade (arts. 9.°, 10 e 11), as
penas cabiveis (art. 12), quando estabelece norma sobre o direito de
representagao (art. 14), quando prevé ilicito penal (art. 19) e quando estabelece
normas sobre prescrigdo para propositura de a¢do judicial (art. 23).2

204 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Curso de direito administrativo. 34. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021. p.
1007. A autora faz uma ressalva, na sequéncia do trecho reproduzido, sobre a possibilidade de cada ente da
federacdo legislar em matérias estritamente administrativas, como a declaragdo de bens a ser apresentada por
agentes publicos e o processo administrativo previsto no art. 14, § 3.°, além da regra do art. 20.
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Sendo a Lei n.° 8.429/1992 norma de carater nacional e cogente para todos os entes
federativos, coloca-se como necessaria a reflexao sobre a autocontengao que deve ser observada
pelo Ministério Publico na edi¢dao de atos normativos capazes de influenciar a uniformidade na

aplicacdo das regras conformadoras do ANPC.

O quadro constatado em face dos achados de pesquisa revela uma clara dispersao de
regras conformadoras do acordo de ndo persecugdo civil na Unido e nas unidades federativas.
As condi¢des que um investigado/acusado terd para negociar um ANPC com o Ministério
Publico de Estados como Sao Paulo, Rio de Janeiro ou Minas Gerais, ndo sdo as mesmas
daqueles que se dispdem a iniciar tratativas com o Ministério Publico de Estados como Bahia,
Rio Grande do Sul ou Rio Grande do Norte. Naqueles, como premissa de acordo, serad
necessario confessar o cometimento de improbidade administrativa e sujeitar-se a aplicacao de
alguma san¢ao, pouco importando a imputacao feita. Nestes, ndo sera mandatoria a confissao
de ilicitude, e apenas nos Estados do Rio Grande do Sul e Rio Grande do Norte serd necessario
incluir alguma san¢do no acordo. No caso de ato de improbidade sujeito a persecu¢do do
Ministério Publico Federal, os acordos exigirdo, em todos os casos, a admissao de ilicitos e a

aplicagdo de sangdes.

Como tais condigdes de negociagdo exercem influéncia direta na conformagio e nos
efeitos do ANPC, tem-se que esse instituto serd aplicado de modo diverso na 6rbita da Unido e

das unidades federativas, a depender do 6rgao ministerial encarregado das tratativas.

Apenas no Estado da Bahia havera total liberdade para que as partes transacionem
visando encerrar a investigacao ou litigio de improbidade administrativa. Nos demais casos, as
margens de negociagdo serdo maiores ou menores, em conformidade com os requisitos do
ANPC previstos na respectiva regulamenta¢do ministerial, como ja demonstrado no quadro de
pesquisa.

Nota-se, portanto, que a existéncia de uma pluralidade de atos normativos que
contemplem requisitos de celebra¢do do ANPC tem o conddo de quebrar a coeréncia e a
uniformidade da legislacao federal, de carater nacional, cuja fungdo € garantir a estabilidade e

o tratamento harmonico da matéria.

A pluralidade de regimes normativos e os problemas dai advindos sdo temas analisados
frequentemente pelo STF em virtude do regime de partilha de competéncias do federalismo
brasileiro. A orientacdo constante e permanente da Suprema Corte ¢ de que a competéncia para

edicdo de leis estaduais e municipais ndo pode afetar as competéncias privativas outorgadas
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pela Constitui¢do Federal de 1988 a Unido, ligadas ao interesse nacional, como destacado pelo

Min. Celso de Mello:

Os Estados-membros e o Distrito Federal ndo podem, mediante legislacao
autdénoma, agindo “ultra vires”, transgredir a legislagdo fundamental ou de
principios que a Unido Federal fez editar no desempenho legitimo de sua
competéncia constitucional, e de cujo exercicio deriva o poder de fixar,
validamente, diretrizes e bases gerais pertinentes a determinada matéria ou a
certa Institui¢do [...].2%

Mesmo que inexista relagdo de hierarquia entre a legislagdo federal, estadual e
municipal, exige-se o respeito das normas de carater nacional, com muito maior razao essa
premissa deve ser assimilada no desempenho de competéncia regulamentar, na qual ha,
indiscutivelmente, subordinagdo hierarquica a lei. A autocontencdo na edigdo de atos
normativos regulamentadores do ANPC decorre de duplo fundamento: da prevaléncia da
uniformidade subjacente ao direito nacional, além da rigorosa subordinagao do regulamento ao

que consta da lei.

Além disso, o ANPC deve ser submetido a regime juridico coerente, uniforme, estavel
e operacional, pela falta de tradi¢do do direito nacional na implementacdo de instrumentos de
consensualidade. Os acordos em matéria de improbidade administrativa ainda se encontram em
estagio incipiente de aplicag¢do, que se torna prejudicada pela coexisténcia de varios regimes
diferentes, moldados em conformidade com as concepgdes heterogéneas do regime de
responsabiliza¢do por improbidade administrativa existente no ambito do Ministério Publico

Federal, do Ministério Publico do Distrito Federal e dos Estados.

A quebra da harmonia sistémica que deveria ser haurida de instituto regido por lei
nacional, como ¢ o caso do ANPC, assume importancia para a demarcagao dos limites a serem

respeitados pelos atos normativos que o regulamentam.

Os atos normativos ndo poderiam invadir o nucleo de requisitos exigidos para a
formalizag¢do dos acordos, uma vez que cada ato normativo tende a adotar uma configuragao
diferente para o acordo, criando-se verdadeiro mosaico normativo, com graves implicacdes
operacionais para o instituto. Basta considerar que existem atualmente 28 regulamentos que
abrigam regras (gerais ou especificas) sobre acordos no dominio da improbidade

administrativa, conforme demonstrado no Quadro 1 deste trabalho. Embora existam algumas

205 STF, Tribunal Pleno, ADI 2.903, Rel. Min. Celso de Mello, j. 1.°.12.2005, DJ 19.08.2008.
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repeti¢des e similaridades entre os atos normativos, pode-se concluir que hd mais de uma

dezena de regramentos distintos para o ANPC.

A falta de coeréncia propiciada por essa extensa e dispersa regulamentacdo do ANPC,
com caracteristicas regionalizadas, tem implicagdes diretas para a seguranga juridica. Uma das
func¢des do ordenamento juridico € a de permitir o calculo de previsibilidade de consequéncias
juridicas que podem advir das agdes dos individuos, o que pressupde regras coerentes que
possam ser perfeitamente compreendidas. H4 um dever de coeréncia normativa como postulado

da seguranga juridica, como enfatiza Humberto Bergmann Avila:

O dever de consisténcia ou de coeréncia formal significa a exigéncia de nao
contradi¢do entre as normas tanto na fase de sua edi¢do pelo Poder Legislativo
quanto na fase da sua aplicagdo.

Igualmente, contribui para a cognoscibilidade e para a calculabilidade do
ordenamento juridico: como as normas nao podem entrar em desacordo umas
com as outras, as alternativas semanticas possiveis ficam reduzidas aquelas
que sejam compativeis com as normas axiologicamente sobrejacentes; como
a aplicacdo dessas normas ndo pode contradizer as solugdes anteriormente
dadas, o cidaddo pode, com maior grau de aproximacdo, antecipar as
consequéncias futuras a serem atribuidas aos atos que venha a praticar. Dai se
afirmar que o nivel de congruéncia e de harmonia entre as proposi¢des
normativas faz parte do principio da seguranga juridica.?*

A edi¢dao de uma infinidade de atos normativos extensos que pretendem regulamentar
em minucias o ANPC, propiciando multiplas possibilidades de aplicagdo do instituto, ndo
guarda conformidade com a seguranca juridica necessaria para assegurar a eficacia desse novo
instituto juridico. Para evitar que o instituto seja desfigurado em virtude de regras de
aplicabilidade local, caberia a regulamentagdo estrita aos aspectos internos de tramitagdo das

tratativas e de formalizagdo do acordo, como exposto em topicos antecedentes deste estudo.

A guisa de conclusdo, deve ser apontada outra consequéncia dessa assimetria normativa,

que reside na potencialidade de tratamento desigual de interessados na celebracdo de ANPC.

As margens mais amplas de negociagdo conferidas por determinados atos normativos
supraindicados podem estabelecer a propria viabilidade dos acordos, especialmente no tocante
a assuncdo de responsabilidade por ato de improbidade administrativa, por sua implicacdo em
outras esferas. Tem-se que a imposicao de admissdo de culpa como condicao de celebragdao do

ANPC pode constituir um dos maiores entraves a negociacao.

206 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 354-355.
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Nesse contexto, 0 mosaico normativo existente implica que investigados/acusados terdo
melhores chances de negociar o ANPC dependendo do 6rgdo do Ministério Publico
encarregado da persecucao, como anteriormente mencionado. Seguindo-se a mesma linha dessa
exemplificagdo, exige-se maior sacrificio de direitos individuais em negociagdes de ANPC
estabelecidas com o Ministério Publico Federal, do Ministério Publico do Estado de Minas
Gerais, comparativamente com o Ministério Publico do Estado da Bahia ou Ministério Publico

do Estado do Rio Grande do Sul.

Parece claro que ndo ha espaco para defender a posi¢ao de que os atos normativos mais
flexiveis aos acordos deveriam ser alinhados com aqueles mais rigorosos, em prestigio de
argumentos como a necessidade de protecdo do erario ou da impossibilidade de retrocesso no
combate a improbidade. Isso porque os requisitos mais rigorosos tém aptiddo para inviabilizar
o proprio ANPC em determinados casos, frustrando a terminagdo consensual de persecucdes

em condi¢des que poderiam beneficiar o interesse publico.

Nao se podem perder de vista o carater fluido do conceito de improbidade administrativa
e as inimeras possibilidades de acusacdo que a LIA oferece para a responsabilizagdo, que
exigem avaliacdo criteriosa e cuidadosa da razoabilidade do acordo em cada caso concreto,

especialmente a necessidade de exigir do investigado/acusado a confissdo de um ilicito.

Tomem-se como exemplo duas situagdes em que a celebracdo de acordo pode ser
vantajosa ao interesse publico, independentemente da assuncdo de culpa pelo
investigado/acusado: (i) nos casos de acusagdes de improbidade de menor potencial ofensivo,
relativas a atos que ndo tenham produzido lesdo ao erério, tampouco apresentem repercussao
social, 0 ANPC eliminaria a persecugdo judicial tendente a gerar custos elevados para a
maquina judiciaria, custeada pelo erario publico; (ii) nos casos em que a a¢do judicial sofra
risco de extingdo por prescri¢do, incluindo-se a intercorrente que passou a ser prevista no art.
23, § 5.°, da Lei n.° 8.429/1992, o que pode acontecer pelos mais variados motivos, que vao
desde a insuficiéncia de elementos probatorios disponiveis para o Ministério Publico que
impliquem a realizacdo de longa fase instrutdria para determinagdo de autoria e materialidade
até a sobrecarga de trabalho enfrentada pelo 6rgdo, que lhe impega de conduzir com a celeridade

necessaria os inquéritos e processos sob sua responsabilidade.

Dai por que a possibilidade de celebragao de ANPC ndo deve ser afetada em virtude de
regras particularizadas editadas pelo 6rgao ministerial, porquanto as bases de negociagdo ¢ a

forma de atendimento do interesse publico no caso concreto ndo podem ser aprioristicamente
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definidas por atos regulamentares, notadamente quando isso coloca em situagdo de

desigualdade os interessados na negociagao.

Enfim, nada justifica o tratamento desigual dos interessados na celebragdo do ANPC,
sobretudo quando isso se da pela criagao de diferentes regimes de consensualidade no exercicio

de fun¢ao regulamentar.

A criagdo de atos normativos extensos, que avangam nos requisitos de formaliza¢ao do
ANPC, gera efeitos contraproducentes. Os regulamentos, que deveriam ter por finalidade
minudenciar regras legais para garantir sua operatividade, definindo procedimentos e condigdes
de relacionamento entre a Administragdo ¢ os administrados para concretizar a isonomia,
terminaram criando condicoes de tratamento sensivelmente diferentes na orbita federal e das
demais unidades federativas. Em vez da igualdade, a competéncia regulamentar criou notavel

disparidade de tratamento juridico na aplicacao do art. 17-B da Lei n.® 8.429/1992.

Certamente ndo ¢ essa a funcao do regulamento, que deve estabelecer “disposi¢des
concernentes ao modus procedendi”’, de modo a evitar a adog¢do de “solugdes dispares entre si,
incompativeis com a boa ordem administrativa e com a igualdade de tratamento a que os

administrados fazem jus”.2"’

Pode-se, com essas consideragdes, alcangar a resposta a outra questdo de pesquisa,
acerca das consequéncias advindas da extrapolacdo do poder regulamentar. A consequéncia
consiste na quebra da uniformidade e coeréncia de instituto regido por lei nacional, com

prejuizos a seguranca e a isonomia dos interessados na negociacdo do ANPC.

Em linha com a anélise aqui empreendida, também se pode reafirmar que hd necessidade
de demarcagdo de limites para a regulamentacdo do ANPC, a qual deveria ter por escopo
precipuo definir os aspectos procedimentais de submissdo da proposta de acordo pelos
interessados, além das condi¢des de sua andlise e negociagdo pelo membro do Ministério

Publico encarregado da persecucao.

A conveniéncia na celebracdo de acordo em matéria de improbidade esta sujeita a
inimeras variaveis, relacionadas ao proprio caso (por exemplo, a existéncia de lesdo ao erario,
a existéncia de controvérsias juridicas sobre os atos impugnados, o grau de envolvimento e a

responsabilidade dos interessados, a relevancia do bem juridico ofendido etc.), ou mesmo ao

207 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de direito administrativo cit., p. 335.
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orgdo encarregado da persecu¢do (nimero de processos em andamento e capacidade de

atuagao).

A criacdo de varias outras condicionantes, alheias ao texto legal, cerceia a liberdade do
promotor natural de avaliar os casos nos quais a terminagao consensual do litigio pareca-lhe

mais adequada, dentro dos parametros fixados no art. 17-B da LIA.

Prejudica, igualmente, a definicdo de bases estratégicas de atuacdo do Ministério
Publico, que se mostram importantes em razao da maior complexidade assumida pelas agdes
de improbidade, ap6és a reforma da Lei n.° 14.230/2021, em face de vdrios aspectos,
sobressaindo-se: a) a necessidade de reunido de elementos probatérios consistentes que
amparem as imputagdes ou a justificacdo fundamentada da impossibilidade de exibicdo dessa
prova documental, que reforcam a necessidade de investigacdo prévia ao ajuizamento da acao
(art. 17, § 6.°, 11, da Lei n.° 8.429/1992); b) o estudo de elementos probatdrios para permitir a
descrigdo pormenorizada e individualizada das condutas imputadas aos réus, que impde o
refinamento na elaboracao da petigdo inicial da agdo de improbidade (art. 17, § 6.°, I), assim
como a demonstragdo de participagdo efetiva de terceiro beneficidrio para a consumacao dos
atos de improbidade (art. 3.°); e ¢) o refor¢o de garantias a producao de provas pelos réus, sob

pena de nulidade processual (art. 17, § 10-F, II).

Vé-se que a acdo de improbidade administrativa tornou-se mais complexa, de modo a
exigir maiores esforcos para sua eficiente condugdo, que nao pode se prolongar no tempo, em
virtude da introdu¢do de novo regime prescricional, notadamente pelo risco de prescri¢ao
intercorrente (art. 23, § 5.°). Em suma, deve-se considerar que o ANPC poderia constituir
instrumento de otimizagdo da atuagdo do Ministério Publico para a reducao do estoque de casos
em andamentos, possibilitando-lhe concentrar esforgos em situagdes complexas e socialmente

relevantes.
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CONCLUSAO

A criacdo do ANPC representou mais um importante passo do direito administrativo na
direcao da consensualidade. Houve certa demora na criacao de instrumento de consensualidade
no ambito da LIA, a qual, por anos, manteve-se em descompasso com outros diplomas de
direito sancionador, especialmente a Lei Antitruste e a Lei Anticorrupgdo, que permitem a

composi¢ao por meio do acordo de leniéncia.

O ANPC foi concebido sob regras muito diferentes do acordo de leniéncia, o que lhe
confere margem mais ampla de negociacdo. Os requisitos de celebracao previstos nos incisos I
e II do artigo 17-B da LIA, que consistem apenas no ressarcimento integral do dano e sua
reversdo a pessoa juridica lesada, revelam que o ANPC nao tem natureza de acordo probatorio
ou acordo de pura reprimenda. Trata-se de verdadeira transagao, na qual se busca a prevengao
ou a terminacdo consensual de conflito no dominio da improbidade, com a negociagdo das
respectivas posigdes processuais entre o ente legitimado e o investigado/acusado, para
atingimento do resultado necessario de ressarcimento dos danos e recomposicao do patrimonio

da entidade lesada.

O Ministério Publico possui liberdade para negociar o ANPC ou prosseguir com a
persecucdo e responsabiliza¢do do ato de improbidade. Nao ha direito subjetivo do interessado

ao acordo.

O artigo 17-B caput da LIA conferiu competéncia discriciondria para a negociagado, seja
pela utilizacao do verbo ‘poderd’ na cabeca do dispositivo, seja pela abertura conferida pelos
parametros de negociacdo previstos em seu § 2.° (que prevé andlise de ‘circunstancias’, de
‘gravidade’ e de ‘vantagens para o interesse publico’), seja ainda pela maleabilidade resultante
da aplicagdo desses parametros ao caso concreto ou mesmo de questdes internas da entidade
ministerial (como estoque de processos em andamento, direcionamento de esforg¢os para casos
complexos etc.), que permitem varias op¢des de enderecamento decisorio. Tudo isso, somando-
se a independéncia funcional do membro do Ministério Publico, autoriza concluir que ha
competéncia discriciondria para a negociacdo, alids, desejavel, considerando a necessaria
alternancia entre a realizacdo de negociacdes € o desenvolvimento de medidas persecutdrias
que impecam o desaparecimento do efeito intimidatorio das sangdes cominadas ao ato de

improbidade administrativa.
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A regulamenta¢do do ANPC no ambito do Ministério Publico ¢ importante tendo em
vista a necessidade de regramento do exercicio dessa competéncia discriciondria, que pressupde
interacdo e ampla discussao de eventual acordo com o interessado. Os atos normativos devem
ter por finalidade principal a fixa¢ao de regras de natureza procedimental, na etapa de tratativas,
pois, além de inexistirem disposigdes a esse respeito na LIA, esse regramento conferird maior
segurancga juridica e previsibilidade ao caminho de negociacdo a ser percorrido pelos

interessados.

Os aspectos procedimentais também sdo essenciais para garantir a analise ponderada e
fundamentada das bases do acordo e possibilitar mecanismos de controle contra eventuais
arbitrariedades caracterizadas por recusas imotivadas de negociacdo ou baseadas em motivos

inexistentes ou irrazoaveis.

Além de regras de natureza procedimental, observou-se, nos atos normativos editados
pelo Ministério Publico Federal, do Distrito Federal ¢ dos Estados, a presenca de regras
conformadoras do proprio conteido do ANPC, com capacidade de impactar diretamente as
condi¢des e a propria atratividade de um acordo para os investigados e acusados. Nessa
condi¢do, encaixam-se a previsdo de imposicdo de sangdes como conteudo necessario do

ANPC e a exigéncia de admissao de ilicito pelo acusado/investigado.

A imposi¢ao de tais requisitos adicionais para o ANPC, por intermédio de regulamentos,
reduz as margens de negociacao, em contrariedade as finalidades atribuidas ao ANPC pela LIA.
Tem-se como caracterizada, nesses casos, a extrapolacdo da fun¢do regulamentar pelo
Ministério Publico.

Observou-se, pela pesquisa dos atos normativos, que ha uma grande diversidade de
regras estabelecedoras de requisitos de acordo, tomando-se como parametro de comparagado a
imposi¢ao obrigatoria de sangdes e a confissdo da ilicitude. As regras sdo bastante variaveis
entre os regulamentos, prevendo-se um desses requisitos ou ambos, com raras excegdes de

dispensa que aproximem o ANCP da redag¢do do artigo 17-B da LIA.

Pode-se concluir que a existéncia de varios regulamentos, com regras diversas para o
ANPC, tem o potencial de desfigurar um instituto de consensualidade regido por lei nacional,
em prejuizo da necessaria isonomia no tratamento de interessados. Essa assimetria normativa
também poderad prejudicar a eficacia de instrumento de consensualidade importante para a
redu¢do da excessiva litigiosidade reinante em matéria de improbidade administrativa, que vem
apresentando poucos resultados concretos na responsabiliza¢do de agentes improbos e resgate

de valores desviados do erario.
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O foco dos regulamentos, portanto, deve ser a processualizacdo da negociagdo do
ANPC, para permitir a anélise fundamentada de propostas e garantir os direitos dos interessados
no acordo. Em sintese, devem ser preservadas as amplas margens de negociagao atribuidas pela
LIA ao Ministério Publico, corrigindo-se eventuais arbitrariedades ou distor¢des por
mecanismos revisionais, ou seja, por eventuais recursos contra rejeicdes imotivadas ou mal
fundamentadas de acordos, ou, no caso de acordos celebrados sem o atendimento dos

pressupostos legais, no momento da homologacao judicial.

Em face da importdncia dos mecanismos revisionais para evitar arbitrariedades ou
distor¢des, seria recomendavel que os atos normativos de regulamentacio do ANPC
estabelecessem a possibilidade de interposi¢do de recurso contra a rejei¢cdo de proposta, com
hipoteses de cabimento restrito, considerando-se a inexisténcia de direito publico subjetivo ao
acordo. Mesmo a competéncia discricionaria pode ser objeto de controle em casos
excepcionais, como a falta de motivacao ou a adogdo de motivos falsos ou inexistentes pelo
membro do Ministério Publico. Nesse sentido, pode ser mencionada como referencial de
controle revisional a regra prevista no artigo 12 da Resolugdo n.® 003/2020-CPJ, do MP-AP, a
qual determina a possibilidade de interposi¢do de recurso contra a recusa em negociar, dirigido
ao Conselho Superior do Ministério Publico, designando-se outro membro do Parquet para a

negociacao, em caso de provimento.
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