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RESUMO:

O art. 17, 81° Lei 8.429/92, em sua redacdo original, vedava acordos, transacdes ou
conciliagbes nas acdes de improbidade administrativa, embora o CPC/15 tenha estabelecido
como fundamento processual a busca pela solu¢do consensual de conflitos. A Lei 13.964/19,
alterou a Lei 8.429/92 para admitir os acordos de ndo persecucdo civil nas acdes de
improbidade, todavia sem regulamentacdo. Assim, buscar-se-a, a partir de pesquisa
bibliogréafica, utilizando-se do método dedutivo e referencial tedrico a teoria do ordenamento
juridico de Bobbio, discorrer sobre evolucdo juridica-normativa dos ajustes e suas
implicancias, para concluir pela aplicacdo analdgica das diretrizes previstas nas Resolucgdes
do Ministério Publico.

PALAVRAS-CHAVE: Improbidade administrativa; Acordos; Pacote anticrime; CPC/15; Lei
8.429/92, alterada pela Lei 13.964/19.

AGREEMENTS IN ADMINISTRATIVE MISCONDUCT ACTIONS

ABSTRACT:

Art. 17, 81 of act 8.429/92, in its original wording, prohibited agreements, transactions or
reconciliations in administrative misconduct actions, although CPC/15 established gone as a
procedural basis, the search for consensual settlement of conflicts. Act 13.964/19, amended
act 8.429/92 to admit civil non-pursuit agreements in misconductactions, however without
regulation. The theory of the legal system of Bobbio will seek, from a bibliographic research,
to conclude by analog application of guidelines provided for in the Resolutions of the Public
Prosecutor's Office.

KEYWORDS: Administrative improbity; Agreements; Anti-crime package; CPC/15; Act
13.964/19, amended act 8.429/92.
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1 INTRODUCAO

A improbidade administrativa, na esfera civel, por meio do art. 17, §1° da Lei n.°
8.429/92 — Lei de Improbidade Administrativa, em sua redacdo original, vedava, de forma
expressa, a transacéo, o acordo ou a conciliacdo no curso das a¢des de improbidade, fundado
no principio da indisponibilidade do interesse pablico, afastando a possibilidade de realizacéo
do compromisso de ajustamento de conduta (BRASIL, 1992), previsto no art. 5°, 86° da Leli
n.° 7.347/85 — Lei de Acéo Civil Pablica (BRASIL, 1985).

Durante este periodo foram editadas a caducada MP n.° 703/15, a Resolugéo n.° 179,
de 26 de julho de 2017 do Conselho Nacional do Ministério Publico — CNMP e a Resolugéo
n.° 03, de 23 de novembro de 2017, do Conselho Superior do Ministério Publico do Estado de
Minas Gerais — CSMPMG, que se propuseram a regulamentar e orientar seus membros a
realizacdo dos compromissos de ajustamento de conduta nas acgdes civis publicas, bem como
nas hipéteses configuradoras de improbidade administrativa (BRASIL, 2017; MINAS
GERAIS, 2017).

Paralelamente, outras normas juridicas, que compde o chamado microssistema de
combate a corrupgdo, criaram instrumentos extrajudiciais para a realizacdo de acordos, ainda
que a conduta também estivesse tipificada na Lei de Improbidade Administrativa. No ambito
administrativo, ha o acordo de leniéncia, previsto na Lei n.° 12.846/13 — Lei Anticorrupcéo e,
na esfera penal, o instituto da colaboracdo ou delacdo premiada, regulamentado pela Lei n.°
12.850/13 — Lei da Organizacdo Criminosa (BRASIL, 2013).

Em 24 de dezembro de 2019, a Lei n.° 13.964/19 — Pacote Anticrime (BRASIL,
2019) aperfeicoou a legislagdo penal e processual penal e trouxe significativas mudangas na
esfera administrativa, em especial, na Lei n.° 8.429/92, que alterou o art. 17, §1° para admitir
os acordos de ndo persecucdo civil nas acdes de improbidade administrativa, embora nédo
regulamentado.

Assim, pergunta-se: enquanto nao regulamentada por Lei, é possivel, a partir de uma
aplicacdo analdgica, realizar os acordos judiciais, com base nas Resolu¢bes do Conselho
Nacional do Ministério Publico e do Conselho Superior do Ministério Publico do Estado de
Minas Gerais?

Em resumo, este artigo tem como objetivo, a partir de uma pesquisa bibliogréafica,

utilizando-se do método dedutivo e como referencial tedrico a teoria do ordenamento juridico
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de Norberto Bobbio, apresentar a evolucdo juridico-normativa dos acordos nas agfes de
improbidade administrativa e discorrer sobre a aplicabilidade do novo dispositivo legal,
instituido pela Lei n.° 13.964/19.

Para tanto, o artigo sera estruturado de forma a conceituar o compromisso de
ajustamento de conduta; apresentar a evolucdo normativa dos acordos nas agdes de
improbidade administrativa, em especial as alteracbes promovidas pelo Pacote Anticrime;
expor sobre a teoria geral do direito, em especial os critérios de supressdo das lacunas
legislativas e, ao final, concluir sobre a possibilidade de aplicacdo das Resolucdes do
Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) e do Conselho Superior do Ministério
Publico de Minas Gerais (CSMPMG).

2 O COMPROMISSO DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA

Muito antes do Cddigo de Processo Civil de 2015 — CPC/15 que elevou a
conciliacdo, a mediacédo e outros métodos de solucdo consensual de conflitos a fundamento da
nova sistematica processual brasileira (BRASIL, 2015), o compromisso de ajustamento de
conduta é utilizado como instrumento de protecdo dos direitos coletivos, a despeito do
processo judicial, visando a satisfagdo mais célere e eficaz dos interesses das partes.

O compromisso de ajustamento de conduta ou termo de ajustamento de conduta —
TAC ja tinha previsdo legal com o art. 211 da Lei n.° 8.069/90 — Estatuto da Crianca e do
Adolescente’ e, como precursor, a transagdo prevista no art. 55 da Lei n.° 7.244/84 — Lei do
Juizado de Pequenas Causas® (OLIVEIRA, 2011).

Todavia, foi s6 com o Cadigo de Defesa do Consumidor, quando se introduziu o 86°
ao art. 5° da Lei n.° 7.347/85 - Lei de Acédo Civil Publica, que o ajuste alcancou abrangéncia
maior, eis que, como norma geral, possibilitou ao Ministério Publico e outros 6rgdos
legitimados a solucdo extrajudicial de conflitos de direitos transindividuais indisponiveis
(RODRIGUES, 2011, p. 85-87), género do qual sdo espécies os direitos difusos, os direitos

coletivos em sentido estrito e os direitos individuais homogéneos (OLIVEIRA, 2011).

'Art. 211.0s 6rgéos publicos legitimados poder&o tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua
conduta as exigéncias legais, o qual tera eficécia de titulo executivo extrajudicial. (BRASIL, 1990).

2Art. 55. Valera como titulo executivo o acordo celebrado pelas partes, por instrumento escrito, referendado pelo
orgdo competente do Ministério Publico. (BRASIL, 1984).
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Quando realizado no &mbito administrativo tem como escopo propiciar a reparagéo
do dano civil a coletividade, cessando o ato ilegal pelo agente causador do dano, sem que seja
necessario o ajuizamento de uma demanda judicial. Nada impede, contudo, que este ajuste

também seja realizado durante o processo judicial, pondo fim ao litigio.

Art. 5° Tém legitimidade para propor a acdo principal e a acdo cautelar:

[-]

§ 6° Os 0Orgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso
de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominagoes, que tera
eficécia de titulo executivo extrajudicial. (BRASIL, 1985).

Diferentemente da transacéo tipica, em que o ajuste ocorre entre 0s proprios titulares
do direito individual disponivel, atuando o membro do Ministério Publico e os advogados das
partes como mero coadjuvantes — pois apenas garantem que as partes tenham conhecimento
das implicancias juridicas da transagdo -, no ajustamento de conduta os legitimados para a
acdo civil publica sdo partes do acordo, embora ndo sejam os titulares diretos do direito
envolvido, porquanto, se tratam de direitos transindividuais indisponiveis (RODRIGUES,
2011, p. 95).

Perceba que o interesse tutelado é o da coletividade, e ndo propriamente o dos
legitimados da acdo civil publica (PINHO, 2018).

Quanto a natureza juridica do termo de ajustamento de conduta, Geisa de Assis
Rodrigues o classifica como uma espécie de conciliacdo, realizado extra ou judicialmente,
pois permite a solugcdo do conflito j& instaurado ou a iniciar, diferenciando-se das transacoes
tipicas por inexistir concessdes reciprocas (RODRIGUES, 2011, p. 130).

O agente ao aderir a0 compromisso se propde a cumprir certa conduta para atender
as determinacdes legais, seja por meio de uma obrigacdo de fazer, ndo fazer, ou reparar 0
dano — ato unilateral de vontade, enquanto o érgdo publico tomador do compromisso nao cede
a qualquer direito transindividual, porque indisponivel, mas busca, por meio deste método de
solucdo de conflito, obter, no minimo, a mesma solu¢do que se obteria com o provimento
judicial, visando sempre atingir ao fim do instituto (RODRIGUES, 2011).

O termo de ajustamento de conduta tem como finalidade tutelar os direitos
transindividuais, de forma preventiva ou reparadora, e ndo favorecer o agente violador do
direito (RODRIGUES, 2011, p.100). Por isso, a margem do acordo, nestes casos, limita-se ao
modo, ao tempo ou ao lugar de cumprimento da obrigacdo para a reparacdo do dano coletivo
causado pelo agente (PINHO, 2018).
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Assim, poder-se-ia dizer que o termo de ajustamento de conduta seria uma espécie de
acordo, com caracteristicas proprias, de carater facultativo, logo ndo obrigatdrio, mas que se
diferencia das transagdes tipicas, hipOtese na qual as partes se dispbe de parte de seus
interesses para alcancar a solucdo consensual do conflito.

A despeito deste entendimento, ha uma tendéncia de afastar ou minimizar a rigidez
que envolve a indisponibilidade dos bens publicos, para ampliar a margem de negociabilidade
dos termos de ajustamento de conduta e alcancar um sistema coletivo adequado (PINHO,
2018).

Sem que se renuncie a qualquer direito, os legitimados aos acordos devem ponderar,
a partir do caso concreto, qual a melhor solugdo e de que forma o interesse publico estaria de

fato sendo preservado.

E certo que a analise sobre a viabilidade da negociacdo em matéria coletiva, desde
que ndo se renuncie ao direito material coletivo em sua substancia, requer agucada
sensibilidade do ¢rgdo publico legitimado. Deve haver a verificagdo entdo, em
concreto, do principio da proporcionalidade em todos os seus niveis ou subniveis de
afericdo — necessidade, adequacdo e proporcionalidade em sentido estrito — de modo
a se escolher a via mais apta para a melhor efetivacdo possivel do direito violado,
com a reparacdo imediata da conduta ilicita. (PINHO, 2018).

Neste sentido € que ao se admitir a realizacdo do termo de ajustamento de conduta
nas hipéteses de improbidade administrativa, ndo se esta a beneficiar o agente publico
improbo, mas a buscar a solucdo mais célere e efetiva para a protecdo da moralidade
administrativa e tutela do patrimdnio publico, por meio do ressarcimento ao erario,
promovendo a propria eficiéncia da Administracdo Publica.

Sabe-se que a realizacdo de acordos € infinitamente mais célere, menos burocratica e
menos onerosa do que a movimentacdo do Poder Judiciario.

Segundo o relatério emitido pelo Conselho Nacional de Justica — CNJ, em 2018, o
custo para o funcionamento do Poder Judiciario, excluidas as despesas com o0s servidores
inativos para o pagamento de pensbes e aposentadoria foi de R$ 76,8 bilhGes de reais,
equivalente a R$ 368,40 (trezentos e sessenta e 0ito reais e quarenta centavos) por habitante,
correspondendo a 1,1% do Produto Interno Brasileiro — PIB. Desse total de despesas, 57%
(cinquenta e sete por cento) é direcionado a Justica estadual, que movimenta 80% (oitenta por
cento) dos processos judiciais (BRASIL, 2019).
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A conciliacdo, embora seja uma politica adotada pelo CNJ desde 2006 e com
crescente avanco, algado a fundamento processual com o Cédigo de Processo Civil de 2015 e
resultado do principio da cooperacdo, apenas 11,5% (onze e meio por cento) das sentencas
proferidas no ano de 2018 referem-se as homologatorias de acordos, em contraponto as
decisOes terminativas (BRASIL, 2019).

No que se refere ao tempo medio para a condenacdo definitiva em acdes de
improbidade administrativa na Justica Estadual e Federal, o Instituto N&do Aceito Corrupcao,
associacdo civil, sem fins econémicos, fundada em 2015, apresentou, a partir de dados
coletados do Conselho Nacional de Justica - CNJ, o tempo de 6 (seis) anos e 1 (um) més,
considerando os processos julgados entre 1995 e julho de 2016 (INSTITUTO NAO ACEITO
CORRUPCAOQ, 2017).

A exigéncia da homologacédo pelo magistrado permitira um controle dos seus termos,
garantindo a resolucdo efetiva da controvérsia e da tutela dos direitos transindividuais. O
Conselho Superior do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais ao editar a Resolucéo n.°
03 de 23 de novembro de 2017, inclusive, reconheceu a homologacéo judicial como requisito
necessario a celebracdo judicial do compromisso de ajustamento de conduta nas hipoteses de
improbidade administrativa (MINAS GERAIS, 2017).

Dessa forma, a realizagdo dos compromissos de ajustamento de conduta nas a¢Oes de
improbidade administrativas tem como proposito garantir uma tutela jurisdicional mais
efetiva e a concretizacdo da duracdo razoavel do processo, quando realizados judicialmente e

desde que cumprida a finalidade da Lei n.° 8.492/92 e homologada em juizo.

3 0S ACORDOS NAS ACOES DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

O combate a corrupcdo ou ao ato de se corromper ou de se comportar contra a ética
ou a moral, com intuito de obter vantagens indevidas, e a preocupagdo com o trato da coisa
publica ndo é nenhuma novidade da Constituicdo de 1988 — CR/88.

Ja na primeira Constituicdo Republicana de 1981, atribuia-se como crime de
responsabilidade do Presidente da Republica os atos que atentassem contra a probidade
administrativa (MACHADO, 2017, p. 56).

Todavia, foi com a Constituicdo de 1988, no periodo pos redemocratizacdo, que a

responsabilizacdo pela pratica de atos de improbidade se estendeu, expressamente, a todos 0s
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agentes publicos, consoante estabelecido no art. 37, §4° da CR/88, num verdadeiro controle
do Poder Administrativo, tornando-se direito fundamental do cidadéo a boa administragéo e a

conducéo responsavel dos assuntos do Estado pelo governo (MOTTA, 2012, p. 152).

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte:

[-]

8 4° Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos direitos
politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento
ao erério, na forma e gradacgdo previstas em lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel.
(BRASIL, 1988).

E para dar efetividade a norma constitucional, entrou em vigor a Lei n.° 8.429/92 —
Lei de Improbidade Administrativa que definiu, dentre outras disposi¢fes, quais seriam 0S
atos improbos, suas san¢des e o procedimento administrativo e judicial cabivel na apuracdo e
responsabilizacdo civil dos sujeitos ativos da improbidade (BRASIL, 1992).

Dentre as suas disposi¢Oes, o art. 17, §1° mereceu grande destaque e repercussao
juridica porque vedava a transacdo, o acordo ou a conciliagdo nas acdes de que se tratava a
Lei, cujo fundamento pautava-se, basicamente, na indisponibilidade do interesse publico (DI
PIETRO, 2019, p. 1832), caracterizada pela busca na preservacdo do patrimonio publico e da

moralidade administrativa.

3.1. A MEDIDA PROVISORIA N.° 703/15

A impossibilidade de realizar acordos, transagdes ou conciliagdes no ambito das
acOes de improbidade administrativa tinha previsdo no art. 17, 81° da Lei de Improbidade
Administrativa (BRASIL, 1992), a despeito dos acordos e transacdes existentes no
ordenamento juridico realizados com os agentes publicos ou terceiros que praticaram fatos
possiveis de serem imputados como de improbidade administrativa.

A Lei n.° 12.846/13 — Lei Anticorrupcdo, por exemplo, no &mbito administrativo,
prevé a possibilidade de realizacdo do acordo de leniéncia entre o ente publico e a pessoa
juridica responsavel pela préatica de atos lesivos a administracdo publica e que atentem contra
0 patrimonio publico nacional ou estrangeiro, contra 0S compromissos internacionais

assumidos pelo Brasil ou contra os principios da administragdo publica (BRASIL, 2013).
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Todavia, consoante seus artigos 18 e 30, a celebragdo do acordo de leniéncia na
esfera administrativa ndo obstava que as pessoas juridicas, ou eventuais sOcCios ou
responsaveis legais, fossem responsabilizados pelos mesmos atos na esfera judicial (BRASIL,
2013). Tal fato, obviamente, desestimulava-os a colaborarem com as investigacGes do poder
publico, impedindo que o acordo de leniéncia fosse utilizado tal como se esperava para o
combate a corrupgdo (MACHADO, 2017, p. 187).

Assim é que a isencdo na aplicacdo da san¢do de proibicdo de contratar com o poder
publico ou receber incentivos, prevista na Lei Anticorrupcdo, tornou-se irrelevante, diante a
possibilidade de responsabilizacéo civil nos termos da Lei de Improbidade Administrativa.

Com vista a aperfeicoar a aplicacdo do acordo de leniéncia, e em grande parte
tornando-o mais eficiente, foi editada a Medida Proviséria n°® 703 de 18 de dezembro de
2015,que alterou a Lei Anticorrupcdo, para prever que o acordo de leniéncia impediria 0
ajuizamento ou prosseguimento das a¢Oes judicias previstas no art. 19 da sua lei e das ac¢Oes
de improbidade administrativa, ou de natureza civil (BRASIL, 2015).

Art. 16. A autoridade maxima de cada 6rgdo ou entidade publica podera celebrar
acordo de leniéncia com as pessoas juridicas responsaveis pela pratica dos atos
previstos nesta Lei que colaborem efetivamente com as investigagdes e o processo
administrativo, sendo que dessa colaboragéo resulte:

[.-]

8 11. O acordo de leniéncia celebrado com a participacdo das respectivas
Advocacias Publicas impede que os entes celebrantes ajuizem ou prossigam com as
acles de que tratam o art. 19 desta Lei e o art. 17 da Lei n° 8.429, de 2 de junho de
1992, ou de ac¢Bes de natureza civil. (Incluido pela Medida proviséria n°® 703, de
2015)

§ 12. O acordo de leniéncia celebrado com a participagdo da Advocacia Publica e
em conjunto com o Ministério Publico impede o ajuizamento ou 0 prosseguimento
da acdo j& ajuizada por qualquer dos legitimados as acdes mencionadas no §
11. (Incluido pela Medida proviséria n® 703, de 2015)

(-]

Art. 18. Na esfera administrativa, a responsabilidade da pessoa juridica ndo afasta a
possibilidade de sua responsabilizacdo na esfera judicial, exceto quando
expressamente previsto na celebracdo de acordo de leniéncia, observado o disposto
no §11,no § 12 eno § 13 do art. 16. (Redacdo dada pela Medida proviséria n® 703,
de 2015) (BRASIL, 2013).

Consequentemente, a referida Medida Proviséria revogou expressamente o 8 1° do
art. 17 da Lei de Improbidade Administrativa (BRASIL, 1992).

Ocorre que, segundo o Ato Declaratorio do Presidente da Mesa do Congresso
Nacional n.° 27 de 2016, a Medida Provisoria n.° 703/15 teve sua vigéncia encerrada em 29 de

maio de 2016, porque ndo convertida em lei, nos termos do art. 62, §83° e 7° da CR/88,
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restabelecendo a proibicdo de transacGes, acordos ou conciliagdo nas agOes de que tratava a
Lei de Improbidade Administrativa (BRASIL, 2016).

3.2 RESOLUCOES DO CNMP E CSMP DO ESTADO DE MINAS GERAIS

Na tentativa de promover a justica e de reduzir os litigios, bem como garantir a
efetividade dos compromissos de ajustamento de conduta, realizados no ambito dos inquéritos
civis e acbes civis publicas, o Conselho Nacional do Ministério Pablico — CNMP editou a
Resolucdo n.° 179 de 26 de julho de 2017, que dentre outras coisas, estipulou, em seu art. 1°,
§2°, ser “cabivel compromisso de ajustamento de conduta nas hipoteses configuradoras de
improbidade administrativa, sem prejuizo do ressarcimento ao erario e da aplicacdo de uma
ou algumas das sanc¢des previstas em lei, de acordo com a conduta ou o0 ato praticado.”
(BRASIL, 2017).

Veja que a acdo de improbidade administrativa € considerada majoritariamente uma
espécie de acdo civil publica, porque, em dltima analise, tutela os interesses difusos e
coletivos, como a moralidade e a probidade administrativa, compondo o chamado
microssistema processual de tutela coletiva, embora disponha de procedimento préprio e
especifico (PAZZAGLINI FILHO, 2018, p 172).

Tal concluséo tem respaldo no art. 129, inciso Il da CR/88 (BRASIL, 1988) que
alargou as hipdteses de protecdo da Lei de A¢do Civil Publica (BRASIL, 1985), para alcancar
0 patrimdnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos,
estes entendidos como qualquer interesse publico ou geral (DI PIETRO, 2019, p 1.761 e
1.830).

Ainda, essa Resolucdo admite a realizacdo do acordo em qualquer fase da
investigacdo, inquérito civil ou processo judicial, desde que assinado pelo representante do
Ministério Publico e que ndo implique em rendncia a direito ou interesse difuso ou coletivo e
individuais homogéneos, devendo se ater ao caso concreto, consoante o disposto em seu art.
1° 81°e seu art. 3° (BRASIL, 2017).

Por sua vez, a Resolucdo do Conselho Superior do Ministério Publico do Estado de
Minas Gerais — CSMP n.° 03 de 23 de novembro de 2017, seguindo a mesma diretriz,
regulamentou, no &mbito estadual, 0 compromisso de ajustamento de conduta envolvendo as

hipdteses configuradoras de improbidade administrativa, previstas na Lei de Improbidade
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Administrativa, sem prejuizo do ressarcimento ao erério e da aplicacdo de uma ou de algumas
das san¢Oes previstas na Lei, conforme o caso concreto (BRASIL, 2017).

Em suas consideracGes ressaltou a necessidade de efetivar os direitos e garantias
fundamentais de acesso a uma justica mais célere e eficiente, através da autocomposicao dos
conflitos, em contrapartida a crescente judicializacdo e tradicional resolucdo dos conflitos
pelo Poder Judiciario (BRASIL, 2017).

Apontou os principios e normas trazidas pelo Cédigo de Processo Civil de 2015 que
incorporaram e enalteceram 0s mecanismos de autocomposicdo, bem como a colaboragéo
premiada, no campo penal, e o acordo de leniéncia, no campo administrativo, como
instrumentos capazes de afastar as sangOes tipicas previstas nas Leis em contrapartida a
realizacdo do bem juridico protegido (BRASIL, 2017).

Segundo o seu art. 3°, a realizacdo do termo de ajustamento de conduta, de iniciativa
do Ministério Publico ou do responsavel pelos atos de improbidade, pessoa fisica ou juridica,
tem como objetivo a aplicacdo mais rapida e eficaz das sangdes previstas na Lei de
Improbidade Administrativa, contribuindo para prevenir e reprimir as condutas improbas e
desde que, obrigatoriamente, haja 0 compromisso de reparar integralmente o dano sofrido; de
transferir ou devolver, sem Onus para a entidade lesada, os bens, os direitos ou os valores
adquiridos com a infracdo; de cessar a conduta ilicita; de oferecer garantias para o pagamento
da multa civil, ressarcimento e transferéncia (BRASIL, 2017).

E a depender da extensdo do dano e do grau de censura da conduta improba, nos
termos do art. 4° da Resolucdo n.° 03 do CSMP de Minas Gerais, 0 termo de ajustamento de
conduta também podera exigir do agente publico o compromisso de pagamento de multa civil;
de ndo contratar com o Poder Pablico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja
socio majoritario, por periodo determinado; de renunciar a funcdo publica; de reparar os
danos morais coletivos; e de renunciar ao direito de candidatar-se a cargos publicos eletivos,
por periodos determinados, sempre limitado a0 maximo estipulado no art. 12 da Lei de
Improbidade Administrativa (MINAS GERAIS, 2017).

Além disso, consoante o art. 5° da Resolucdo n.° 03 do CSMP de Minas Gerais, “0
Compromisso de Ajustamento de Conduta poderd ser tomado em qualquer fase da
investigacdo, nos autos de inquérito civil ou procedimento preparatorio, ou no curso da agédo
judicial.” (MINAS GERAIS, 2017).
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Na ultima hipdtese, os acordos dependem de homologacdo judicial, condicéo
também exigida para o caso de aplicagdo do compromisso de renuncia a capacidade eleitoral
passiva. Se realizada durante o inquérito civil ou procedimento preparatorio para acao

judicial, basta a homologacao do Conselho Superior do Ministério Pablico.

3.3. O PACOTE ANTICRIME E A LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Em 24 de dezembro de 2019, em edicéo extra, foi publicada a Lei n.° 13.964/19 —
Pacote Anticrime que, além de aperfeicoar a legislacdo penal e processual penal, também
trouxe significativas mudancas na esfera administrativa, em especial, na Lei n.° 8.429/92 ao
alterar o seu art. 17, 81° para admitir a celebracdo de acordo de ndo persecucédo civel, cuja
vigéncia teve inicio em 23 de janeiro de 2020 (BRASIL, 2019).

A alteracéo fez parte do chamado pacote anticrime proposto pelo Ministro da Justica
e Seguranca Publica Sérgio Moro e por uma comissao de juristas coordenada pelo ministro do
Supremo Tribunal Federal Alexandre de Moraes, parcialmente alterado pelos parlamentares,
depois de submetida a diversos debates e que culminou na sancdo e publicacdo da Lei n.°
13.964/19 (BRASIL, 2019).

Dentre as inumeras modificacdes na espera penal e processual penal, pode-se citar a
ampliacdo das hipdteses configuradoras de legitima defesa; o aumento da pena maxima
privativa de liberdade; a ndo persecucdo penal para crimes sem violéncia e com pena minima
de quatro anos, salvo crimes de improbidade administrativa; a criacdo dos juizes garantia; a
proibicdo de progressdo de regime aos presos condenados por integrar organizacdo criminosa
e a vedacdo as saidas temporérias de presos condenados por crimes hediondos com resultado
morte (BRASIL, 2019).

No ambito civel, a aprovacdo do Pacote Anticrime também surtiu efeitos de grande
relevancia juridica no combate a corrupg¢do. Trata-se da possibilidade de realizacdo de acordos
de ndo persecucdo civil nas hipdteses de improbidade administrativa.

O art. 6° da Lei n.° 13.964/19 alterou a redacdo do art. 17, 81°da Lei de Improbidade

Administrativa e acrescentou o 810-A, que passou a prever:

Art. 17. A acdo principal, que terd o rito ordinario, serd proposta pelo Ministério
Puablico ou pela pessoa juridica interessada, dentro de trinta dias da efetivacdo da
medida cautelar.
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8 1° As acgbes de que trata este artigo admitem a celebracdo de acordo de nédo
persecucdo civel, nos termos desta Lei.

[-]

8§ 10-A. Havendo a possibilidade de solugéo consensual, poderdo as partes requerer
ao juiz a interrupcdo do prazo para a contestacdo, por prazo ndo superior a 90
(noventa) dias. (BRASIL, 2019).

Observa-se gue ndo se trata de permitir a celebracdo de acordos em toda e qualquer
fase das agdes de improbidade, de que trata a Lei n.° 8.429/92. A partir de uma leitura mais
atenta do dispositivo, bem como das vedacbes ocorridas a outros pardgrafos propostos no
pacote anticrime, extrai-se que a permissao se restringiu ao momento do inquérito civil ou
durante o juizo prévio de admissibilidade da peticdo inicial nas acdes de improbidade
administrativa.

Segundo o vetado art. 17-A, §2° da Lei, os acordos também poderiam ser celebrados
no curso da acdo de improbidade. A justificativa ao veto foi de que esta hipGtese
comprometeria a eficiéncia dos acordos realizados em momento anterior a demanda principal,
pois permitiria ao infrator continuar litigando judicialmente e depois, caso desejasse, optar
pela transacdo judicial, deixando de atender aos propdsitos do instrumento de resolucéo
consensual de conflito — reparacdo mais célere e desaforamento do Poder Judiciario
(BRASIL, 2019).

Assim, percebe-se que a alteracdo normativa permitiu apenas a celebracdo de
acordos para a ndo persecucdo civil, ou seja, em momento anterior ao processo principal,
mantendo-se a vedacgdo ou impossibilidade de fazé-lo no curso da demanda judicial.

Esclareca-se que o procedimento previsto na Lei de Improbidade Administrativa tem
carater especial, com atos proprios e diferentes do rito ordinario tratado no Codigo de
Processo Civil, muito embora o art. 17 da Lei n.° 8.429/92 a nomeie como de rito ordinario
(CARVALHO FILHO, 2019, p.1.090).

A acdo de improbidade administrativa, por exemplo, apresenta dois procedimentos
distintos e ndo autbnomos: o procedimento de juizo prévio de admissibilidade da demanda e o
procedimento principal. No primeiro momento, distribuida a peticéo inicial, o juizo notificara
o0 requerido para apresentar sua defesa previa, e ao final, munido das primeiras informacdes
colhidas, receberé ou rejeitard a peca de ingresso, seja pela auséncia do ato de improbidade,
pela improcedéncia do pedido ou pela inadequacéo da via eleita (CARVALHO FILHO, 2019,
p. 1.090; PAZZIGLINI FILHO, 2018, p. 174).
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A notificacdo do requerido para apresentacdo da defesa prévia constitui um
contraditorio preambular realizado em fase anterior a citacdo do réu e, portanto, da formacao
regular da relacdo processual (CARVALHO FILHO, 2019, p. 1.090; PAZZIGLINI FILHO,
2018, p. 178).

Por isso, os acordos admitidos sdo aqueles celebrados durante o inquérito civil ou no
juizo prévio de admissibilidade da acdo de improbidade, mas ndo durante a acéo principal.

Outros vetos importantes a respeito do assunto também ocorreram, como aquele a
proposta de inclusédo do art. 17-A, 88 1°, 3°, 4° e 5° da Lei n.° 8.249/92, que previa uma breve
regulamentacdo sobre os acordos de ndo persecucdo civil, estabelecendo a pactuacdo minima
exigida entre o Ministério Publico e o investigado ou demandado.

Art. 17-A. O Ministério Publico podera, conforme as circunstancias do caso
concreto, celebrar acordo de ndo persecucdo civel, desde que, a0 menos, advenham
0s seguintes resultados:

| - o integral ressarcimento do dano;

Il - a reversdo, & pessoa juridica lesada, da vantagem indevida obtida, ainda que
oriunda de agentes privados;

Il - 0 pagamento de multa de até 20% (vinte por cento) do valor do dano ou da
vantagem auferida, atendendo a situagdo econdmica do agente.”

“§ 1° Em qualquer caso, a celebragdo do acordo levara em conta a personalidade do
agente, a natureza, as circunstancias, a gravidade e a repercussao social do ato de
improbidade, bem como as vantagens, para o interesse publico, na rapida solucéo do
caso.”

“§ 3° As negociagdes para a celebracdo do acordo ocorrerdo entre o Ministério
Publico e o investigado ou demandado e o seu defensor.

8§ 4° O acordo celebrado pelo érgéo do Ministério Publico com atribuicéo, no plano
judicial ou extrajudicial, deve ser objeto de aprovacdo, no prazo de até 60 (sessenta)
dias, pelo érgdo competente para apreciar as promog¢des de arquivamento do
inquérito civil.

8 5° Cumprido o disposto no § 4° deste artigo, o acordo sera encaminhado ao juizo
competente para fins de homologacéo. (BRASIL, 2019)

As razdes ao veto, neste caso, ocorreram porque apenas os agentes ministeriais foram
reconhecidos como legitimados para as transacGes, em contradicdo a previsao legal que
confere também aos entes puablicos afetados a legitimidade para ajuizar as acbes de
improbidade administrativa (BRASIL, 2019). Se podem ajuizar uma demanda judicial, por
6bvio deveriam também poder celebrar os acordos. “Art. 17. A acdo principal, que tera o rito
ordinario, sera proposta pelo Ministério Publico ou pela pessoa juridica interessada, dentro de
trinta dias da efetivacdo da medida cautelar.” (BRASIL, 1992).
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Fato é que todos os pardgrafos foram vetados, inexistindo por ora qualquer
regulamentagéo sobre os acordos. Assenta-se que o alterado art. 17, §1° da Lei n.° 8.249/92,
estabelece a possibilidade de realizacdo dos acordos, segundo ou nos termos da Lei.

Logo, questiona-se: diante a omissdo regulatdria legislativa é possivel realizar os
acordos de nédo persecucao civil? Em sendo a resposta positiva, qual o pardmetro ou os limites
a utilizar? Poderiam as Resolugfes do CNMP e CSMP de Minas Gerais suprir a auséncia de

regulamentacéo legal?

4 A COMPLETUDE DO ORDENAMENTO JURIDICO: REFLEXO NOS ACORDOS
DE NAO PERSECUCAO CIVIL DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Sabe-se que um Estado, politicamente organizado e sustentado sob uma base
majoritariamente legalista — sistema civil law — possui na Lei o instrumento principal de
regulacdo do ente publico e das relagdes resultantes do convivio social.

O Estado moderno, contudo, ao tentar se organizar e regular a vida em sociedade, a
partir da criacdo de leis, ndo conseguiu e nem poderia abarcar todas as relagdes sociais que
tem ou poderia ter relevancia juridica, eis que o processo legislativo ndo caminha nos mesmos
passos que a evolucdo e dinamismo da sociedade moderna (SOUZA FILHO, 1997).

A sociedade pds-moderna, cada dia maior e mais complexa, com inimeras relagdes
publicas ou privadas, acabam por propiciar a criacdo de mais normas juridicas, tornando o
ordenamento juridico ainda mais complexo e numeroso. Além da Constituicdo da Republica,
que deve ser tomada como fundamento de validade de todas as normas juridicas, em razdo do
principio da supremacia da constituicio (MARINONI; MITIDIEIRO; SARLET, 2017, p
240), indmeras leis esparsas ou microssistemas sdo criados, tornando ainda mais dificil
manter a integridade, coeréncia e completude do sistema.

Ao descrever sobre o ordenamento juridico como um conjunto ou complexo de
normas existentes em uma sociedade, Norberto Bobbio ja apontava os trés grandes problemas
que circunscreviam a definicdo do instituto. Primeiro, se era possivel conceber o ordenamento
como uma unidade, considerando as inimeras normas que 0 compunham; segundo, se seria
considerado um sistema, diante suas aparentes antinomias; e terceiro, se poderia ser completo,
desprovido de qualquer lacuna (BOBBIO, 1995, p 34).
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A despeito das consideracgdes sobre a unidade do ordenamento juridico, resultante da
norma fundamental, hierarquicamente superior e que confere validade a todas as outras
normas inferiores, e da coeréncia necessaria a repelir antinomias, este capitulo se propde
discutir a completude do ordenamento juridico e as solugcbes dadas, a partir da teoria do
ordenamento juridico de Norberto Bobbio para a hip6tese das lacunas reais do sistema.

Segundo Norberto Bobbio, a completude do ordenamento juridico existe na medida
em que se torna possivel, mesmo diante a auséncia normativa sobre determinado interesse
juridico, que o juiz julgue as controvérsias que Ihe foram apresentadas a partir das normas que
compde o proprio sistema (BOBBIO, 1995).

Em suma, rebate o dogma da completude do ordenamento juridico defendido pela
escola da exegese, para quebrar as amarras do monopdlio estatal e diante as lacunas buscar
outras fontes juridicas, que ndo a lei, para a perfeicdo do sistema. Se para a escola da exegese
o intérprete deveria apenas tornar explicito o que ja estava implicito na lei, para a escola do
direito livre, é preciso se libertar e buscar uma solucdo para além das regras pré-constituidas
(BOBBIO, 1995).

Diante o grande receio de que a liberdade conferida aos juizes na aplicacdo do
Direito pudesse levar a uma desordem ou anarquia, foi travada uma batalha entre as escolas
da exegese e do direito livre, cada qual defendendo a auséncia ou ndo de lacunas no direito.

Sem adentrar a discussdo pormenorizada do assunto, Norberto Bobbio conclui que as
lacunas ou incompletude do ordenamento juridico ndo estdo na falta de uma norma a ser
aplicada, pois assim, poder-se-ia utilizar da norma geral exclusiva — norma que regula todos
0s casos ndo regulamentados de maneira oposta aqueles regulamentados —, mas na falta de
critérios validos para dizer qual norma deve ser aplicada, a norma geral exclusiva ou a norma
geral inclusiva — norma que regula os casos ndo regulamentados de forma idéntica aqueles
semelhantes e regulamentados (BOBBIO, 1995).

Apresentou ainda a diferenca entre as lacunas ideoldgicas e as reais. Enquanto a
primeira refere-se a auséncia de norma justa — norma que desejava existir em um
ordenamento tido como ideal —, a segunda consiste na falha atual do ordenamento juridico ja
posto. E como se a primeira fosse as chamadas lacunas improprias e a Gltima as lacunas
proprias. Conclui que o problema da completude do ordenamento reside em como podem ser
eliminadas as lacunas proprias (BOBBIO, 1995).
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As lacunas proprias ainda podem ser subjetivas voluntarias ou involuntarias, a
depender da vontade ou intencdo do legislador, ou ainda objetivas, porque resultam do
dinamismo e avanco das relacdes sociais extrapolando aos textos legislativos preexistentes.

Independente do motivo, o reconhecimento das lacunas tem grande relevancia
juridica porque envolve o direito a existéncia de uma norma reguladora do exercicio de
determinado direito consagrado, a ser solucionado pelo juizo (SOUZA FILHO, 1997), a partir
das ferramentas e instrumentos conferidos pelo proprio ordenamento juridico, conforme ja
advertido.

No caso brasileiro, o art. 4° do Decreto-Lei n.° 4.657/42 - Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro (LINDB) estabelece que “quando a lei for omissa, o juiz
decidirda o caso de acordo com a analogia, os costumes e os principios gerais de direito”
(BRASIL, 1942).

Trata-se 0s costumes de mecanismo para a chamada heterointegracdo — supresséo das
lacunas a partir de ordenamentos diversos ou fontes diferentes daquela predominante no
sistema juridica, no caso, a lei, e a analogia e os principios gerais de direito de métodos de
autointegracdo — forma de supressdo das lacunas a partir de regras encontradas no ambito
normativo ja existente (BOBBIO, 1995).

Entende-se por “analogia” o procedimento pelo qual se atribui a um caso néo-
regulamentado a mesma disciplina que a um caso regulamentado semelhante. [...] A
analogia € certamente o mais tipico e 0o mais importante dos procedimentos
interpretativos de um determinado sistema normativo: é o procedimento mediante o
qual se explica a assim chamada tendéncia de cada ordenamento juridico a expandir-
se além dos casos expressamente regulamentados. (BOBBIO, 1995)

Ainda, explica que ara aplicar a analogia ndo basta o silogismo ou semelhancga entre
os fatos regulamentados e n&o regulamentados. E preciso uma semelhanca relevante capaz de
atribuir uma norma a outro caso, ou seja, a razdo de existir da lei deve cobrir ambas as
situacbes. A analogia se divide ainda em analogia legis ou propriamente dita — utiliza-se a
regra existente para caso semelhante -, analogia iuris — busca a integragdo a partir de um
analise sistémica do todo ou de parte do ordenamento, também conhecida como 0s principios
gerais de direito — e interpretacdo extensiva — alarga-se o alcance de uma norma juridica
(BOBBIO, 1995).

Dessa forma, embora o ordenamento juridico ndo seja capaz de contemplar toda e

qualquer relacdo ou interesse juridico relevante, em funcdo da prépria dinamicidade e
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mutacdes que as relacbes econémicas, familiares, politicas e sociais sofrem, ha instrumentos
juridicos e hermenéuticos capazes de unificar, sistematizar e integrar as normas juridicas
existentes, de forma a resolver os conflitos existentes e garantir a seguranca juridica

necessaria a estabilizacdo da ordem social.

4.1. APLICACAO ANALOGICA AOS ACORDOS DE NAO PERSECUCAO CIVIL NAO
REGULAMENTADOS

Feita esta breve explanagédo sobre o sistema de integracdo das lacunas legislativas, e
considerando, como j& exposto em capitulo anterior®, que os acordos de ndo persecucéo civil
admitidos nas hipoteses de improbidade administrativa ainda carecem de regulamentacéo,
seria possivel aplicar analogicamente as Resolu¢fes do CNMP ou CSMP de Minas Gerais, de
forma a garantir eficacia a norma infraconstitucional?

O acordo de ndo persecucdo civil foi introduzido pelo Pacote Anticrime e constitui
um meio de solucéo alternativa e consensual de conflito, que pode ser realizado durante a fase
do inquérito civil ou no juizo provisério de admissibilidade da peticdo inicial da acdo de
improbidade administrativa. Contudo, embora previsto o direito, ndo had na Lei de
Improbidade Administrativa a descri¢do dos limites que circundam esta avenca. Dessa forma,
ndo se sabe qual o contetdo, a forma e os requisitos necessarios a celebragdo do acordo.

De fato, o que ha atualmente descrito no ordenamento juridico séo as regras proprias
do acordo de leniéncia e da delacdo premiada, instrumentos de combate a corrupg¢do pablica e
de tutela dos interesses publicos, bem como as Resolu¢cdes do CNMP e CSMP de Minas
Gerais.

Os dois primeiros instrumentos tém o objetivo de obter do agente a colaboragédo
efetiva com as investigacdes civis e/ou criminais, auxiliando os érgdos publicos no processo
administrativo ou criminal, a partir da identificacdo dos demais envolvidos na atividade ou ato
ilicito, bem como na obtencéo célere das provas da infracdo, até a recuperagdo do proveito ou
produto obtido com o crime (MACHADO, 2017; MENDONCA, 2017).

J& os acordos de ndo persecucdo civil ttm como escopo solucionar a controvérsia de
forma mais célere e efetiva para a protecdo da moralidade administrativa e a tutela do

patrim6nio publico. Ndo ha aqui qualquer objetivo direcionado a obtencdo de informacoes

*Ver Capitulo 3, item 3.3.
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para desvelar espécie de ilicito, o que, afasta a possibilidade de se utilizar da analogia,
segundo a teoria geral do direito de Norberto Bobbio (1995), tal como anteriormente citado.

As Resolugdes do CNMP e CSMP de Minas Gerais, por sua vez, tratam
especificamente sobre os compromissos de ajustamento de conduta nas hipoteses de
improbidade administrativa (BRASIL, 2017; MINAS GERAIS, 2017), o que, a priori,
poderia se admitir como diretriz para a realizagcdo dos acordos de ndo persecugdo civil.
Todavia, sua utilizacdo merece cautela.

Segundo a Resolucéo n.° 03 do CSMP de Minas Gerais apenas o0s acordos realizados
no curso da agdo judicial devem ser homologados pelo juizo, bastando a homologagdo do
Conselho Superior do Ministério Publico quando celebrados durante o inquérito civil ou
procedimento preparatério para acdo judicial (MINAS GERAIS, 2017).

Além de violar o direito amplo de acesso a justica dos investigados, bem como
impedir o controle das avencas que tem como objeto a negociacdo de interesses publicos, essa
assertiva contraria a vontade inicial do legislador que, na proposta de inclusdo do art. 17-A,
85° da Lei n.° 8.249/92 (BRASIL, 1992), exigia a homologag&o judicial em todos os acordos

celebrados.

5 CONCLUSAO

As acdes de improbidade administrativa, consagradas na Lei n.° 8.429/92 — Lei de
Improbidade Administrativa, tiveram e ainda tém grande importancia juridica e politica no
combate a corrupcdo e a preservacdo da moralidade administrativa, permitindo a
responsabilizacdo civil dos agentes que praticam atos de improbidade (BRASIL, 1992).

Coerente com a nova ordem juridica processual e tantos outros instrumentos de
solucdo consensual de conflitos admitidos, bem como a necessidade de uma solucdo mais
celere e eficaz das controvérsias envolvendo o combate a corrupgédo, a Lei n.° 13.964/19 —
Pacote Anticrime (BRASIL, 2019), além de aperfeicoar a legislacdo penal e processual penal,
também trouxe significativas mudancas na esfera administrativa, em especial, na Lei n.°
8.429/92 (BRASIL, 1992).

O art. 17, § 1° da Lei de Improbidade Administrativa, que antes vedava a celebragédo
de acordos, conciliagdo e transacdes nas hipdteses da Lei, passou a admitir a celebracdo de

* Ver Capitulo 4.
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acordo de ndo persecucao civel, cuja vigéncia teve inicio em 23 de janeiro de 2020 (BRASIL,
1992).

Todavia, embora permitida a celebracdo dos acordos durante o inquérito civil ou no
juizo prévio de admissibilidade da peticdo inicial das acdes de improbidade administrativa,
faltou a Lei regulamentar os termos, 0 objeto e os requisitos de validade dos acordos, prevista
no Pacote Anticrime, mas vetado pelo Presidente da Republica.

A falta de norma regulamentadora, contudo, ndo pode ser Obice para a realizacdo dos
acordos. Segundo a teoria do ordenamento juridico de Norberto Bobbio (1995), a completude
do sistema juridico pode ser alcangada por meio dos métodos de integracdo existentes, como a
analogia, os costumes e 0s principios gerais de direito, previstos no art. 4° da LINDB
(BRASIL, 1942).

No caso, concluiu-se que as Resolucdes do CNMP e CSMP de Minas Gerais
(BRASIL, 2017; MINAS GERAIS, 2017), que tratam especificamente sobre a celebracéo de
compromisso de ajustamento de conduta nas hip6teses de improbidade administrativa, podem
ser utilizadas como diretriz para a celebracdo dos acordos, merecendo especial cautela no que
tange a necessidade de homologacao judicial daqueles realizados durante o inquérito civil ou

durante o juizo de admissibilidade da peti¢cdo inicial nas a¢cdes de improbidade administrativa.
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