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Resumo

O modelo consensual de solugédo de conflitos tem ganhado espaco de destaque no Direito Sancionador, seja em sua
vertente penal, seja administrativa. A recente alteragdo do Art. 17, 8§1° da Lei n® 8.429/1992, que passou a admitir o
acordo de ndo persecucgdo civel, alinha-se com uma tendéncia nacional e internacional de superacdo do dogma da
impossibilidade juridica de acordos em conflitos envolvendo a Administragdo Publica. A inovacdo veicula relevante
progresso no combate a corrupcdo, na perspectiva de resultados mais céleres e eficientes em casos envolvendo
improbidade administrativa, cuja resolucdo ndo se mostrava satisfatoria pelo método exclusivo da acdo de
improbidade. O presente estudo tem por objetivo contribuir com a construcdo de balizas que permitam suprir a lacuna
deixada pelo legislador quanto ao modo de operacionalizacdo do acordo (elementos, condigdes, limites, etc),
considerando que os dispositivos legais que disciplinavam aspectos materiais e procedimentais do acordo foram
vetados pelo Presidente da Republica. Para tanto, serd utilizado o método indutivo, a partir do exame de normas
juridicas, pesquisa bibliografica e jurisprudencial.

Palavras-chave: Administragdo publica; Improbidade administrativa; Consensualidade; Acordo de ndo persecugdo.

Abstract

The consensual model of conflict resolution has gained prominence in Sanctioning Law, whether in its criminal or
administrative aspects. The recent amendment to Article 17, §1 of Law No. 8.429/1992, which now admits the civil
non-prosecution agreement, is in line with a national and international trend of overcoming the dogma of the legal
impossibility of agreements in conflicts involving the Public administration. The innovation conveys relevant progress
in the fight against corruption, in the perspective of faster and more efficient results in cases involving administrative
misconduct, whose resolution was not satisfactory by the exclusive method of misconduct action. The present study
aims to contribute to the construction of guidelines that allow filling the gap left by the legislator regarding the mode
of operationalization of the agreement (elements, conditions, limits, etc.), considering that the legal provisions that
disciplined material aspects -al and procedural aspects of the agreement were vetoed by the President of the Republic.
For that, the inductive method will be used, from the examination of legal norms, bibliographical and jurisprudential
research.

Keywords: Public administration; Administrative dishonesty; Consensuality; Non-prosecution agreement.

Resumen

El modelo consensual de resolucién de conflictos ha ganado protagonismo en el Derecho Sancionador, ya sea en su
vertiente penal o administrativa. A recente alteracdo do Art. 17, 81° da Lei n° 8.429/1992, que passou a admitir o
acordo de ndo persecucdo civel, alinha-se com uma tendéncia nacional e internacional de superagdo do dogma da
impossibilidade juridica de acordos em conflitos envolvendo a Administracion PUBLICA. La innovacion transmite
avances relevantes en la lucha contra la corrupcion, en la perspectiva de resultados mas rapidos y eficientes en los
casos de faltas administrativas, cuya resolucion no fue satisfactoria a través del método exclusivo de accién de faltas.
El presente estudio tiene como objetivo contribuir a la construccion de lineamientos que permitan llenar el vacio
dejado por el legislador en cuanto al modo de operacionalizacion del acuerdo (elementos, condiciones, limites, etc.),
considerando que las disposiciones legales que disciplinaron los aspectos materiales -al y los aspectos procesales del
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acuerdo fueron vetados por el Presidente de la Republica. Para ello, se utilizara el método inductivo, a partir del
examen de las normas juridicas, la investigacion bibliografica y jurisprudencial.

Palabras clave: Administracion publica; Deshonestidad administrativa; Consensualidad; Acuerdo de no
enjuiciamiento.

1. Introducao

A partir do dia 23.01.2020, entrou em vigor o Pacote Anticrime - Lei n° 13.964/19 que, suprimindo a vedacédo do Art.
17, 81° da Lei n°® 8.429/92, passou a admitir a consensualidade no &mbito da improbidade administrativa por meio do acordo
de néo persecucdo civel (ANPC).

A inovagdo segue tendéncia ja presente em diversos diplomas normativos do Direito Penal (transagdo penal,

suspensdo condicional do processo, colaboracdo premiada, etc.) e do Direito Administrativo (acordo de leniéncia,*

possibilidade de conciliagélo2 e media(;éo3 em causas do Estado, auséncia de ajuizamento de execucéo fiscal de pequeno valor,*
possibilidade de compromisso — extrajudicial ou judicial — para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacao
contenciosa na aplicacdo do direito pl’Jinco,5 entre outras hipoteses).

Apesar do mérito que a inovacdo significou, o avango poderia ter sido maior, ndo fosse o veto ao dispositivo que
disciplinava os pardmetros procedimentais e materiais do acordo.

Se a0 menos nao inviabilizou a implementacéo dos acordos de ndo persecucdo civel, a medida gerou um verdadeiro
“manancial de problemas praticos” (Gajardoni, et al., 2020, p. 367), em razdo da caréncia de regulamentacéo acerca do regime
juridico e do modo de operacionalizagdo do acordo (elementos, condi¢des, limites, etc).

O método utilizado na elaboracdo do trabalho foi o indutivo com a abordagem de categorias consideradas
fundamentais para o desenvolvimento nas perspectivas legal e dogmatica sobre o tema. O levantamento bibliografico forneceu
as bases teoricas e doutrindrias a partir de livros e textos de autores de referéncia, tanto nacionais como estrangeiros. A fonte
primeira de pesquisa é a bibliogréafica que instruiu a andlise da legislagdo constitucional e infraconstitucional, bem como a

doutrina e jurisprudéncia que informam os conceitos de ordem dogmatica.

2. Metodologia

O artigo pretende a andlise por meio de premissas com intuito de obter conclusdes provaveis, passando por
conhecimentos especiais para um conhecimento geral (Lakatos & Marconi, 2003, p. 86) em relacdo ao acordo de nédo
persecucgdo penal.

Para tanto, analisam-se os aspectos base do acordo de ndo persecucdo expressos na norma legal e na doutrina,
extraindo os aspectos controvertidos, desvelando as causas da manifestacdo dos fatos (Lakatos & Marconi, 2003, p. 87).

Da relacdo entre esses aspectos, observar-se-a4 a lacuna deixada pelo legislador, apresentando, assim, balizas que
permitam suprir tais lacunas.

O estudo propde-se a participar da construcao de solugdes para a problemética, mediante um corte metodol6gico no
sentido de abordar, em um primeiro momento, os contornos gerais do acordo de ndo persecucédo civel, para, em seguida,
enfrentar alguns pontos controvertidos, cujo equacionamento aflige a pratica forense dos operadores do direito. Nessa segunda

parte, serdo abordados: o momento adequado para celebracdo do acordo, a necessidade ou ndo de homologagéo, os casos de

LA Lei n° 12,529 de 30.11.2011 estabeleceu a possibilidade de celebracio de acordo de leniéncia em relagéo as infragdes a ordem econdmica,
ao passo que a Lei n® 12.846 de 01.08.2013, permitiu os acordos de leniéncia em atos contra a Administracdo Publica.

2 Art. 10, paragrafo Unico da Lei n° 10.259/01 e Art. 174 do Cédigo de Processo Civil.

3 Art. 3° da Lei 13.140/15.

4 Art. 20 da Lei 10.522/02 e arts. 7° e 8°, ambos da Lei 12.514/11.

5 Art. 26 da Lei de Introducdo as Normas do Direito brasileiro — Decreto-Lei 4.657/42.
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solidariedade passiva, a possibilidade de previsdao de clausulas pro-futuro nessa espécie de acordos, a repercussdo da
absolvigdo criminal nos acordos de ndo persecucao civel originados do mesmo fato e, finalmente, os limites do controle

judicial sobre os termos do ajuste.

3. A Atual Redacgéo do art. 17°, 8 1° da Lei n° 8.429/1992: Abandono do Dogma da Impossibilidade

de Transacéo em Casos de Improbidade Administrativa

Pelo texto originario do Art. 17, § 1° da Lei 8.429/92 (Lei de Improbidade Administrativa - LIA), vedava-se a
transacdo, acordo ou conciliagdo nas a¢des de improbidade administrativa.

A tradicdo juridica brasileira sempre foi arraigada por intensa publicizagdo do direito em detrimento do
empoderamento do individuo. As fontes do Direito limitavam-se aquelas produzidas pelo Estado. Em matéria processual, essa
caracteristica se apresentava de forma ainda mais intensa, considerando que processo era 0 espago onde o Estado exprimia a
sua autoridade (Tavares, 2018, p. 33). A obrigatoriedade era a regra no Direito Sancionador, com raras excec¢fes que deveriam
estar expressamente previstas em lei (Alves, 2017, p. 914-916).

Nada obstante, mesmo naquela época, grande parte da doutrina, da jurisprudéncia e do préprio Conselho Nacional do
Ministério Pablico - CNMP, por meio da Resolucdo n° 179/2017, j& contemplava a hipdtese de consensualidade no &mbito da
Lei de Improbidade Administrativa, tanto na esfera extrajudicial como judicial.

Ocorre que nesses aproximadamente 28 anos de vigéncia da LIA, o ordenamento juridico passou gradativamente a
abandonar o dogma da impossibilidade juridica de transa¢do em demandas envolvendo a Administracéo Publica.

O emprego de instrumentos consensuais em matéria de direito sancionador prenunciava-se como consequéncia
inarreddvel da evolugdo do Direito Administrativo e da Constituicdo Federal, cujo Art. 1° adotou o Estado Democratico de
Direito, contemplando, implicitamente, o principio da consensualidade.

O principio da indisponibilidade do interesse publico ndo constitui 6bice & consensualidade administrativa, na medida
em que 0 acordo representa mero instrumento para alcancar o interesse publico no caso concreto, com beneficios de maior
eficiéncia e legitimidade da acfo administrativa. Ao adotar métodos consensuais, 0 administrador ndo dispde do interesse
publico, mas o persegue por outro meio que nao o ato administrativo unilateral e imperativo (Lopes, 2017, p. 383-407).

Os instrumentos consensuais apresentam menor custo e sdo mais aceitaveis, se comparados com a judicializacéo de
acles de improbidade administrativa, cujo tramite ndo raro perdura por anos.® Ha uma convergéncia, portanto, com o principio
da eficiéncia da Administracdo Publica, que foi introduzido na Constituicdo Federal pela Emenda Constitucional n® 19/98.

A obsoleta visdo da impossibilidade de consenso em conflitos envolvendo a Administracdo Publica comeca a ser
superada a partir do inicio da implementacdo de técnicas de justica penal consensual inauguradas pela Lei 9.099/95, que
passou a admitir em determinadas infragBes penais, a composicdo civil, a transacdo penal e a suspensdo condicional do
processo. E adquire vigor a partir da promulgacdo das Leis n° 12.529/2011 e 12.846/2013, que tratam, respectivamente, do
acordo de leniéncia em relagdo as infracbes a ordem econdmica e em atos contra a Administracdo Publica. Some-se a
possibilidade de conciliacdo (Art. 10, paragrafo Unico da Lei n° 10.259/01 e Art. 174 do CPC) e mediagdo (Art. 3° da Lei n°

13.140/15) em causas do Estado, a auséncia de ajuizamento de execucao fiscal de pequeno valor (Art. 20 da Lei 10.522/02 e

6 Em 2015, intentando realizar diagnostico acerca dos processos de Improbidade Administrativa, mormente quanto a sua tramitagdo, o
Conselho Nacional de Justica (CNJ) realizou pesquisa, na qual colheu dados de 132 processos, dos Tribunais de Justica do Estado de S&o
Paulo, Mato Grosso, Rio Grande do Norte, Para, Tribunal Regional Federal da 42 Regido e Superior Tribunal de Justica, onde se expds que,
nesse ultimo, a média de tramitacdo (dentre a data do ajuizamento e do transito em julgado) é de 2.666,40 dias, ou seja, aproximadamente 7
(sete) anos. O resultado da média realizada entre todos os tribunais mencionados foi de 1.855,83 dias (aproximadamente 5 anos) (Brasil,
Conselho Nacional de Justica. Lei de improbidade administrativa: obstaculos a plena efetividade do combate aos atos de improbidade. 12
Edicdo Série Justica Pesquisa. Coordenagdo Luiz Manoel Gomes Junior, equipe Gregorio Assagra de Almeida; et al. Brasilia: Conselho
Nacional de Justica, 2015. <https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2011/02/1ef013e1f4a64696eeb89f0fbf3c1597.pdf>
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Arts. 7° e 8°, ambos da Lei n° 12.514/11) e a realizagdo de acordos ou transagdes em juizo pela Advocacia-Geral da Unido e
pelos dirigentes maximos das empresas federais (Art. 2° da Lei n° 9.469/97).

Merece lembranga a Lei n° 13.655/18, que inseriu o Art. 26 na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro
(Decreto-Lei n° 4.657/42) para admitir a celebragéo de termo de compromisso para “eliminar irregularidade, incerteza juridica
ou situacdo contenciosa na aplicacdo do direito pablico, inclusive no caso de expedi¢do de licenga” e a possibilidade do
“emprego de mecanismos privados para resolucdo de disputas decorrentes ou relacionadas ao contrato [de concessdo],
inclusive a arbitragem” (Art. 23-A da Lei n. 8.897/1995).

Na mesma linha, a Lei 13.105/15 (Cédigo de Processo Civil), aplicavel subsidiariamente ao procedimento especial da
acdo de improbidade administrativa por forg¢a do seu Art. 318, paragrafo tnico, ao estabelecer que “a conciliagdo, a mediacdo e
outros métodos de solugdo consensual de conflitos deverdo ser estimulados por juizes, advogados, defensores publicos e
membros do Ministério Publico, inclusive no curso do processo judicial” (Art. 3°, §3°).

Por Gltimo, destaca-se a recente e polémica Lei n° 13.964/19, rotulada de Pacote Anticrime, que alterou os sistemas
penal e processual penal para incluir, dentre outras, a figura do juiz de garantia e o acordo de ndo persecucdo penal para
determinados crimes (Art. 28-A do Codigo de Processo Penal).

Todo este arcabouco normativo integra o chamado microssistema anticorrupgdo, composto por normas
infraconstitucionais cujos enunciados interagem entre si, por meio de um didlogo entre as fontes, de molde a permitir a

construgdo de uma solugdo ldgica e coerente. Conforme esclarece Claudia Lima Marques ao tratar do direito do consumidor,

Erik Jayme em seu Curso Geral de Haia de 1995, ensinava que, em face do atual “pluralismo pds-moderno” de um
direito com fontes legislativas pldrimas, ressurge a necessidade de coordenacdo entre as leis no mesmo ordenamento
(...).- O uso da expressao “didlogo das fontes”, ¢ uma tentativa de expressar a necessidade de uma aplicag@o coerente
das leis de direito privado, coexistentes no sistema. E a denominada “coeréncia derivada ou restaurada” (cohérence
dérivée ou restaurée), que, em um momento posterior a descodificacdo, a topica e a microrrecodificagdo, procura uma
eficiéncia ndo s6 hierarquica, mas funcional do sistema plural e complexo de nosso direito contemporaneo, a evitar a
“antinomia”, a “incompatibilidade” ou a “ndo coeréncia” (Marques, Benjamin & Bessa, 2009, p. 90).

A teoria do didlogo das fontes, embora adaptada para o direito do consumidor, se aplica a qualquer ramo do direito,
por estar inserida nas preocupag¢Bes com a hermenéutica juridica. A interpretacdo sistematica do ordenamento juridico exige a
aplicacdo simultanea, coerente e coordenada de diversas fontes legislativas, integrando leis gerais (como o Cddigo de Processo
Civil) com leis especiais (como a Lei da Acdo Civil Pablica, a Lei de Improbidade Administrativa e a Lei das Elei¢Ges), para
gue se extraia a maior eficiéncia possivel do sistema juridico (Cambi & Sobreiro Neto, 2020).

Com isso, evita-se o “tudo ou nada” na aplicagdo das regras juridicas contrapostas. Segundo Ronald Dworkin (2002,
p. 39), as “regras sdo aplicaveis a maneira tudo ou nada. Dados os fatos que uma regra estipula, entdo ou a regra ¢ valida, e
neste caso a resposta que ela fornece deve ser aceita, ou ndo é valida, e neste caso em nada contribui para a decisdo”. A teoria
do didlogo das fontes, ao invés de resolver as antinomias juridicas pelos critérios tradicionais da hierarquia, da especialidade e
cronoldgico, opta pela interpretacéo sistematica e coordenada.

Diante do cendrio normativo até entdo vigente, em que se admite a solugdo negociada para causas penais (ultima ratio
do Direito Sancionador), seria no minimo incoerente admitir a composicao via colaboragdo premiada, Lei Anticorrupgdo (n°
12.846/2013) e, mais recentemente, o plea bargain (ainda que a brasileira) sem que a improbidade administrativa admitisse tal
instrumento juridico. Além de violar diretamente o microssistema do processo coletivo, geraria incoeréncia na unidade da
Constituico e retiraria do cidaddo e dos érgdos publicos relevante instrumento de eficiéncia na recomposicéo do patrimonio
lesado, imposicdo de sanc¢des e prevencdo de novos atos de improbidade. Haveria ai uma verdadeira contradicdo axioldgica,

um defeito de l6gica legislativa no plano deontol6gico (Garcia, 2017, p. 542-595).
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Ha que se realcar que o movimento pela consensualidade no Direito Sancionador ndo é uma exclusividade do
ordenamento juridico brasileiro. Em paises de tradicao juridica do common law, como os Estados Unidos, onde impera o
sistema adversarial, vige 0 chamado plea bargain (ou barganha da pena); na Italia, o pateggiamento sulla pena; na Espanha, o
la conformidade; e na Alemanha, o absprachen (Cambi, Lima & Novak, 2020, p. 170-189).”

Nos Estados Unidos, por exemplo, desde a década de 1980, foram aprovados pelo menos cinco diplomas que
passaram a incentivar a resolucdo de conflitos e atualmente cerca de 90% (noventa por cento) de todos os procedimentos
criminais encontram resolucdo por meio do plea bargain (Santos & Marques, 2020, p. 291-314). Na Unido Europeia, segundo
Christiano Jorge Santos e Silvio Antonio Marques (2020, p. 291-314),

a Diretiva 2008/52/CE, de 21.05.2001, foi editada com o objetivo de facilitar a solugdo amigavel de litigios,
incentivando o recurso a mediagdo, enquanto a Diretiva 2013/11/UE, de 21.05.2013, foi aprovada para proporcionar a
solucdo extrajudicial simples, rapida e pouco onerosa de litigios entre consumidores e comerciantes.

No mesmo sentido, compromissos internacionais assumidos pelo Brasil que autorizam a autoridade administrativa a
celebrar acordos com infratores, a exemplo da Convencdo das Nac¢des Unidas contra a Corrupgdo — CNUCC —, ratificada pelo
Decreto Legislativo n® 348/2005 e promulgada pelo Decreto Presidencial n® 5.687/2006, conhecida por Convengdo de Mérida,
e da Convencdo das Nagbes Unidas contra o Crime Organizado Transnacional, conhecida por Convencdo de Palermo,
promulgada pelo Decreto n°® 5.015 de 12 de margo de 2004.

Do exposto, colhe-se que a recente alteracdo do Art. 17, §1° da Lei n.° 8.429/1992 nada mais é que a concretizacdo de
uma tendéncia ja implantada tanto no plano nacional como internacional, no sentido de prestigiar o método autocompositivo na
solugdo dos conflitos em detrimento do heterocompositivo, no qual a decisdo é entregue a terceira pessoa, em carater
imperativo (Dias & Pereira, 2020, p. 361-383).

No entanto, o mérito do legislador ao permitir a solucdo consensual aos casos de improbidade administrativa poderia
ter sido ainda maior, ndo fosse o veto presidencial ao dispositivo que disciplinava os parametros procedimentais e materiais
para celebracdo do acordo (Art. 17-Ada Lei n® 8.429/1992).

H& uma verdadeira lacuna no ordenamento juridico quanto regime juridico e ao modo de operacionalizagdo do acordo
de ndo persecucdo civel (elementos, condicBes, limites, etc), debate que precisa ser enfrentado no &mbito académico e com o
qual este breve ensaio pretende contribuir.

4. Aspectos Gerais do Acordo de N&o Persecucéo Civel

O ANPC pode ser compreendido como a possibilidade do legitimado a proposicdo da acgdo civil pablica pela préatica
de ato de improbidade administrativa realizar um negdcio juridico com o autor do fato improbo, na fase da investigagdo ou
apos judicializagdo da pretensdo (antes ou ap6s o recebimento da peticao inicial), destinado a imposi¢do de uma ou algumas
sancOes previstas no Art. 12 da Lei de Improbidade Administrativa. Em contrapartida, o autor do fato improbo ndo se submete
ao processo, evitando todos os 6nus dele advindos, dentre os quais honorérios de advogado, medidas assecuratdrias
patrimoniais, procrastinacdo do processo em decorréncia da morosidade da justica (Castro, 2020, p. 209-235).

Sob a ética da teoria do fato juridico, a natureza juridica do ANPC é de negdcio juridico bilateral e comutativo, cujo
aperfeicoamento opera-se com a manifestacdo de vontade das partes e com a fixacdo de prestacOes certas e determinadas.
Renato de Lima Castro (2020, p. 209-235) considera o ANPC como um negdcio sui generis, em decorréncia da reduzida

liberdade das partes intervenientes na convengdo para negociar, ja que as san¢fes devem ser proporcionais & maior ou menor

" Ver também: Cabral, Ant6nio do Prado. Convengdes processuais. (2a ed.), Juspodivm, 2018, p. 254.
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gravidade do injusto improbo, ndo admitindo absoluta liberalidade na negociag&o (Castro, 2020, p. 209-235).

O infrator, portanto, ndo estara irrestritamente apto a negociar todo o negécio juridico, mas apenas parte dele. Ndo é
diferente em relacdo ao proponente do acordo que néo esta livre para estabelecer as condigdes que bem Ihe aprouver. Tanto o
Ministério Publico, como a pessoa juridica interessada, devem subserviéncia aos principios e normas que regem as respectivas
atuacGes na defesa da probidade administrativa e do patriménio publico, sem olvidar, no tocante as sancles, da
proporcionalidade em relacdo a gravidade do fato improbo.

O acordo pode assumir feicdo de negocio juridico processual nas situacdes em que ha fixacdo de situacdes juridicas
processuais, por exemplo, o autor do fato improbo, renunciando ao direito ao siléncio, assume o compromisso de confessar e
identificar os demais envolvidos na infragdo, concorda com a reducdo de prazos legais ou renuncia desde logo aos prazos
recursais, dentre outras situacées.

Acerca da legitimidade para celebracdo do acordo, parece ndo remanescer maiores davidas: 0s mesmos que a detém
para propositura da a¢do de improbidade administrativa, ou seja, Ministério Publico e a pessoa juridica interessada (Art. 17 da
Lei n°® 8.429/1992).

A convengdo pode se dar tanto no &mbito extrajudicial quanto no judicial. Naquela hipotese, evita-se o ajuizamento da
acdo civil publica de improbidade administrativa. Nessa, o acordo determina a resolugdo do processo com julgamento de
mérito, nos moldes do Art. 487, inc. III, alinea “b”, CPC/2015. De toda sorte, em ambas as situagdes, homologado
judicialmente, o instrumento adquire eficacia de titulo executivo judicial (Art. 515, inc. Il, do CPC/2015).

Em razdo da independéncia de instancias, a celebracdo do acordo ndo afasta responsabilizacdo administrativa e penal
pelo mesmo fato (Art. 1°, 83° da Resolu¢do n°® 179/17 do CNMP), tampouco importa reconhecimento automaético de
responsabilidade para fins diversos dos expressamente estabelecidos no acordo.

Nada impede que exista um dialogo entre as esferas penal, administrativa e civel, de modo a autorizar que a
convencao se estenda para além dos limites da improbidade administrativa.® Nessa hipétese, serd necessaria uma reunido entre
todos colegitimados na negociagdo, no sentido de participar do acordo de ndo persecugdo civel e firmar conjuntamente o
instrumento, vinculando-os aos termos da convencéo.

Releva consignar que o interessado ndo goza de direito subjetivo a realizacdo do acordo, assim como dele ndo dispde
0 réu da acdo penal no tocante ao beneficio da suspensdo condicional do processo, consoante orienta¢do pacifica dos Tribunais
Superiores. A proposta deve contar com a anuéncia dos legitimados ativos e ndo pode ser objeto de imposicdo, seja pelos
legitimados ativos, seja pelo investigado ou pelo Poder Judiciario, conforme ja defendido por um dos autores em outra
oportunidade (Gajardoni, et al., 2020, p. 371-372).9

Enfrentados os pontos em relacdo aos quais ndo remanescem maiores divergéncias, passa-se a abordar algumas

questBes controvertidas acerca do ANPC.

5. Aspectos Controversos do Acordo de ndo Persecucgéo Civel

O Pacote Anticrime — Lei n® 13.964/19, em que pese representar inovacdo ao tratar da implementacdo de acordo de

ndo persecugdo civel acarretou alguns aspectos controversos como serdo abordados.

8 A atuacdo coordenada entre drgdos de um mesmo Ministério Publico ja havia sido externada em caso da Operagdo Lava Jato, pela 52
Cémara de Coordenacdo e Revisdo do Ministério Publico Federal (Brasilia, 5 Camara de Coordenacdo e Revisdo do Ministério Publico
Federal. VWoto  9212/2016, inquérito  civil  1.30.001.001111/2014-42, rel.  Procuradora  Mbnica  Nicida  Garcia.
http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/IC1.30.001.001111.201442_Reduzido.pdf.)

% Cfr. Gajardoni, et al., Comentarios a Lei de Improbidade Administrativa. (4a ed.), RT, 2020.
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5.1 Limite temporal para celebracéo do acordo

Um primeiro pensamento a respeito da tematica propSe que o termo final para celebracdo do ajuste seja o
oferecimento da contestagdo, pois, segundo o Art. 17, 810-A, da LIA, “Havendo a possibilidade de solugdo consensual,
poderdo as partes requerer ao juiz a interrup¢do do prazo para a contestagéo, por prazo ndo superior a 90 (noventa) dias.”
(Castro, 2020, p. 209-235).

Para os adeptos dessa forma de pensar, a interpretacdo vai ao encontro das razdes do veto'® ao §2° do Art. 17 e atende
o0 principio da celeridade processual, uma vez que nao seria razodvel permitir a alguém que aguardou todo tramite processual
ou mesmo o postergou voluntariamente, apostando em alguma eventualidade (“v.g.”, prescri¢do), pudesse vir a ser
contemplado ao final da demanda com o beneficio legal. Ndo é essa a orientacdo de Armando Antonio Sobreiro Neto e
Eduardo Cambi: “pouco sentido faria relativizar a aplicagdo das regras materiais de Direito PUblico mantendo a mesma rigidez
e formalismo no direito processual cl&ssico. A justica negociada exige novos paradigmas para produzir resultados mais
eficientes.” (Cambi & Sobreiro Neto, 2020).

Em sentido oposto, hd quem considere adequado o transito em julgado da sentenga condenat6ria como limite temporal
para celebracdo do acordo de ndo persecucdo civel. Argumenta-se que a lei ndo estabeleceu um termo final e que o §2° do
artigo 17 da LIA, em verdade, trata apenas da possibilidade de suspensdo do prazo da contestacdo, caso as partes sinalizem a
possibilidade de acordo, e néo retira essa faculdade se, posteriormente, pretendam elas retomar a solu¢do negocial frustrada
(Andrade, Masson & Andrade, 2020, p. 995).

E ha aqueles que, sem desconsiderar o limite da coisa julgada, admitem o acordo de ndo persecucdo civel apés o
transito em julgado (Gajardoni, et al., 2020, p. 367-368). Sustenta-se que, além de inexistir vedacdo legal, em algumas
situacOes, a fixacdo de um termo final poderia contrariar a prépria finalidade da Lei n® 8.429/1992, ao subtrair das partes uma
das mais relevantes finalidades do processo: a pacificagdo da problematica social subjacente a causa. E a hipdtese, “v.g.”, de
cumprimento de sentenca de improbidade administrativa em que o exequente ndo localiza bens em nome do devedor. Se em
algum momento este se dispor a pagar a divida mediante a celebragdo de acordo, ndo havera razdo, logica e juridica, para
impedi-lo a fazer.

Nas exatas palavras dos subscritores:

O objetivo deve ser o melhor resultado para a defesa do interesse publico e o acordo pode resultar em um desfecho
melhor que o titulo executivo judicial. A andlise deve ser feita caso a caso, nada havendo no sistema que vede a
possibilidade, ainda que ap6s o término do processo, como alias em qualquer demanda judicial (GAJARDONI, et al.,
2020, p. 368).

A posicdo parece coerente e razodvel do ponto de vista pragmatico e dogmatico, pois, ndo se pode perder de mira
quando da celebracdo do acordo de ndo persecucdo civel, a defesa do interesse e do patriménio publico, que restaria
prejudicada, em determinados casos, se mantida a inflexivel fixacdo de limite temporal.

O relevante deve ser sempre a defesa de um resultado que melhor assegure a preservacdo do interesse publico.

5.2 Necessidade de homologagéo do acordo de ndo persecucao civel e de participacéo do colegitimado

Uma vez proposto o acordo de ndo persecucdo civel, interessa saber se caberia, ou ndo, ao Conselho Superior dos
Ministérios Publicos Estaduais, as Camaras de Revisdo do Ministério Publico da Unido e ao 6rgdo superior da pessoa juridica
lesada, homologar o instrumento e se a homologac&o judicial seria, ou ndo, obrigatoria.

Na fase extrajudicial, parece ndo remanescer dividas quanto a necessidade de homologacdo tdo somente pelo érgao

10 <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Msg/VEP/VEP-726.htm>
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superior do Ministério Publico ou do 6rgao ou entidade da Administracdo Publica lesada.** Armando Antonio Sobreiro Neto e
Eduardo Cambi citam interessante hip6tese de acordo de ndo persecucdo civel em improbidade administrativa eleitoral que
prescinde de homologacdo judicial, consistente na obrigacdo para retirar propagandas de sites, etc (Cambi & Sobreiro Neto,
2020). Nesse caso, ndo haveria nenhum conflito de interesse passivel de exame judicial, tampouco prejuizo a liberdade de
expressao.

Excepcionam-se as hip6teses de suspensdo dos direitos politicos, perda da fungdo publica e proibicdo de contratar
com o Poder Publico. Apesar de inexistir regra expressa nesse sentido e conquanto o acordo tenha forga de titulo executivo
extrajudicial (Art. 5°, 8§ 6° da Lei 7.347/85), é imprescindivel o controle do proprio érgdo superior ministerial ou da pessoa
juridica lesada, seguido da homologacdo judicial. Reclama-se o duplo controle porque se estd diante de san¢des das mais
severas previstas na Lei n® 8.429/1992, cujos efeitos atingem direitos fundamentais de alta densidade (direitos politicos,
liberdade de trabalhar, livre iniciativa, etc).

Nem se cogite que o Art. 20, caput, da Lei n°® 8.429/92 (“A perda da fungdo publica e a suspensdo dos direitos
politicos s6 se efetivam com o transito em julgado da sentenga condenatoria™) justificaria a retirada da san¢do de perda da
funcdo publica do &mbito de negociacdo do acordo de ndo persecucdo civel, pois tal dispositivo visa limitar tdo somente a
concessdo de tutelas jurisdicionais provisorias, e ndo propriamente impedir a justiga negociada.

N&o faria sentido tornar invalida uma san¢do aceita de forma livre e voluntéria pelo autor do ato improbo, se
semelhante Idgica se aplica a outras composicfes do género, a exemplo dos acordos de ndo persecucdo penal (Art. 28-A do
CPP) e de colaboracéo processual (Art. 4° da Lei n° 12.850/13).

N&o se justifica do ponto de vista ldgico, a distingdo entre um investigado que confessa a pratica delitiva e se sujeita,
espontaneamente, as restricbes penais, sem condenacdo judicial, daquele agente improbo, que reconhece a prética da
improbidade administrativa e aceita celebrar acordo de néo persecucao civel.

Ainda que se possa argumentar que ndo se trata da imposi¢do de sangdes, mas de obrigacfes equivalentes as san¢bes
(Pereira, 2020, p. 211-235), ndo se pode afirmar que um acordo de vontades fere a clusula do devido processo legal (Art. 5°,
inc. LV, CF). Nao ha coacdo, mas livre negociagcdo em torno dos termos do acordo, que poderd, ou ndo, ser acatado pelo
compromissario e seu advogado. O controle posterior submete a um terceiro alheio ao negécio juridico a andlise acerca da
legalidade, da adequacéo, suficiéncia e legalidade das clausulas da convencdo, reforgando a constitucionalidade do instituto.

Nunca é demasiado lembrar que nenhum direito fundamental é absoluto. Essa perspectiva, se aplicada ao acordo de
ndo persecucdo civel, traduz a ideia de um ajuste em que se relativizam determinados direitos fundamentais a vista de outros
que, a luz da solugéo do caso concreto, encerram maior densidade e, como tal, merecem preponderancia (Dworkin, 2002, p.
39).

Segundo parcela da doutrina, (Andrade, Masson & Andrade, 2020, p. 995) quando o acordo € celebrado na fase
judicial e ndo envolve nenhuma daquelas trés sangdes, prescinde da analise pelo érgdo interno do Ministério Publico, em razdo
do texto expresso no Art. 6%, §1°, da Resolugéo n® 179/2017 do CNMP.*? Semelhante solucdo se aplica ao acordo celebrado por
6rgdo ou entidade da Administragdo Publica lesada pelo ato de improbidade administrativa. Bastaria, pois, a mera
homologacdo judicial. H4, no entanto, quem reclame a participacdo do 6rgdo colegiado superior (Pereira, 2020, p.211-235).

Argumenta-se que o controle evitaria que um terceiro estranho analisasse o mérito do acordo, fugindo da ideia de

11 Cfr. Art. 5°, 88 4°-6°, da Resolugdo 01/2017 do MPPR, e Art. 10° da Resolugdo n° 1.193/2020 do MPSP.

12 «Art. 6° Atentando as peculiaridades do respectivo ramo do Ministério Publico, cada Conselho Superior disciplinara os mecanismos de
fiscalizagdo do cumprimento do compromisso de ajustamento de conduta tomado pelos 6rgdos de execucdo e a reviséo pelo Orgéo Superior
do arquivamento do inquérito civil ou do procedimento no qual foi tomado o compromisso, observadas as regras gerais desta resolucdo. §1°
Os mecanismos de fiscalizagdo referidos no caput ndo se aplicam ao compromisso de ajustamento de conduta levado a homologacdo do
Poder Judiciario”.
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autocomposi¢do. Invoca-se ainda a nog¢do de uniformizacdo dos acordos substitutivos, com base no fundamento de que,
enquanto o juiz analisa o acordo de ndo persecucdo civel de determinado caso concreto, o 6rgdo superior (seja do Ministério
Publico, seja do ente publico lesado) o faz em relagdo a todos ajustes que estdo sob sua érbita de atuacao.

De qualquer forma, é recomendavel que o agente do Ministério Publico ou do ente publico lesado, antes da
homologac¢do do acordo (Art. 17, §1°, da Lei n° 8.429/92), intime a pessoa juridica de direito publico lesada para dele tomar
ciéncia e, querendo, intervir, por se tratar de colegitimada na celebracdo de compromisso de ajustamento de conduta (Art. 5°,
86°, da Lei n° 7.347/85) e na propositura da acdo civil publica por improbidade administrativa (Art. 17, caput, da Lei n°
8.429/92).

Embora se trate de legitimidade concorrente e disjuntiva, de molde a prescindir da anuéncia, autorizacdo e/ou
participagdo do colegitimado, ddvidas ndo ha de que a manifestacdo da advocacia publica ou do respectivo 6rgao de
representacdo juridica do ente lesado inibe a celebracéo de acordos incompletos e que possam vir a ser questionados perante o
Poder Judiciario. Com isso, confere-se maior seguranca juridica ao cumprimento do ajuste.

Em caso de dissenso entre colegitimados, seja total ou parcial (v.g., irresignagdo quanto a determinada clausula
pactuada), o acordo permanecera valido e eficaz. No entanto, nada impede que o resiliente o questione judicialmente.
Conforme lecionam Luiz Manoel Gomes Junior et al. (Gajardoni, et al., 2020, p. 372). “Nao se pode admitir que caprichos ou
simples posi¢Oes pessoais possam impedir a realizagdo dos acordos.” Se algum(ns) do(s) legitimado(s) se sentir(em) lesado(s)
juridicamente pelo acordo levado a efeito pelo colegitimado, sempre haverd a possibilidade da via recursal para veicular a
insurgéncia, “mas ndo resta viavel a utilizagd0o de uma oposicdo, de uma barreira intransponivel, por si s0, a realizacdo de
acordos.” (Gajardoni, et al., 2020, p. 372).

Por outro lado, quando o ANPC vier a ser celebrado pelo ente pablico lesado, também se faz necessaria a intervencao
do Ministério Publico. Se a atuacdo do Ministério Publico é obrigat6ria como fiscal da ordem juridica, na acéo civil pablica
por improbidade administrativa ajuizada pela pessoa de direito publico lesada (Art. 17, 84°, da Lei 8.429/92), com maior razao
a atuacdo fiscalizadora deve ocorrer nos acordos de ndo persecucdo civel discutidos pela pessoa de direito publico lesada,
mormente quando necessitam de homologagao judicial, o que se propde com base no Art. 127, “caput”, Constituicdo Federal.

Além disso, nunca é demasiado rememorar que a instituicdo tem legitimidade para executar o compromisso de
ajustamento de conduta firmado por outro ente pablico, em caso de omissdo no descumprimento das obrigaces assumidas
(Art. 12 da Resolucéo 179/2017 do CNMP), de modo que a sua intervengdo € imperiosa.

5.3 Acordo de ndo persecucao civel em casos de solidariedade passiva

N&o menos relevante é a celebragdo de acordo de ndo persecucdo civel em casos de solidariedade passiva. Por um
lado, o Art. 264 do Cddigo Civil dispde que: “Ha solidariedade, quando na mesma obrigacdo concorre mais de um credor, ou
mais de um devedor, cada um com direito, ou obrigado, a divida toda.” Por outro, o Art. 844 do mesmo Cddigo estabelece: “A
transacdo ndo aproveita, nem prejudica sendo aos que nela intervierem, ainda que diga respeito a coisa indivisivel.”

Em casos de solidariedade passiva em matéria de improbidade administrativa, se a obrigagao for de caréter divisivel,
parece ndo remanescer maiores controvérsias quanto a possibilidade de estabelecer a cota parte da divida para fins de acordo.
Diferente é a hipdtese de obrigacdo indivisivel, em que a autocomposicdo parcial restara prejudicada se ndo contar com a
intervencdo e concordancia de todos os devedores.

A proposito, o Superior Tribunal de Justica (STJ) entende que ndo ha litisconsércio passivo necessario na acdo de

improbidade administrativa entre agentes plblicos e eventuais terceiros beneficiarios ou participantes.®

13 Superior Tribunal de Justica. AREsp 1579273/SP, Rel. Ministro Francisco Falcdo, Segunda Turma, julgado em 10/03/2020, DJe
17/03/2020.
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Pelo Art. 3° da Lei n° 8.429/92, as “disposi¢des desta lei sdo aplicaveis, no que couber, aquele que, mesmo ndo sendo
agente publico, induza ou concorra para a pratica do ato de improbidade ou dele se beneficie sob qualquer forma direta ou
indireta”. E certo que as sangdes da Lei de Improbidade também alcancam os particulares que, de qualquer forma, tenham
concorrido para o ato improbo.* O que ndo se admite é o ajuizamento da agdo de improbidade administrativa exclusivamente
em face de particulares, sem a concomitante presenca de agente plblico no polo passivo da demanda.*> Por essa Gtica, seria
inadmissivel a celebracdo de acordos parciais de ndo persecucdo civel em que figura como compromissario apenas o particular
enredado na improbidade.

Esse posicionamento, de certa forma, é contraditério com a propria jurisprudéncia do STJ, na medida em que, como
visto, a Corte reconhece a inexisténcia de litisconsorcio passivo necessario. Ressalvada a jd& mencionada situacdo de
indivisibilidade, seria desarrazoado exigir que todos investigados concordem com a autocomposicdo para que o Ministério
Pablico ou qualquer um dos colegitimados aproveitem a colaboracgdo do agente publico investigado na celebracéo do acordo de
ndo persecucdo. Se inviavel a discussdo conjunta, ndo haveria dificuldade alguma para as condutas serem analisadas e

processadas em processos distintos. Nesse sentido, obtempera Sofia Cavalcanti Campelo:

Como a escolha por demandar mais de um devedor solidério é um direito do credor, parece possivel — e razoavel —
que o MP e/ou a pessoa juridica lesada renuncie, em relacdo ao signatario do acordo, ao direito de cobrar a totalidade
do valor arbitrado a titulo de reparacdo de danos, apenas exigindo a sua parte da obrigacdo, quer no acordo, quer em
futura agdo judicial (2020, p. 102).

Como medida alternativa, poderdo os colegitimados, ao optarem pelo ajuizamento da acdo de improbidade
administrativa, perseguir apenas o efeito declaratdrio (reconhecimento da improbidade), no tocante ao agente publico que
participou do ANPC, ao argumento de com ele j& ter ajustado as sanc¢Ges cabiveis e, em relagcdo ao particular, requerer

provimento de natureza condenatoria, se este ndo tiver interesse ou ndo for incluido no acordo.

5.4 A previsdo de clusulas pré-futuro nos acordos de néo persecucéo civel

Além das consequéncias indesviéveis — reparacdo do dano e perda dos bens acrescidos ilicitamente — 0 acordo de nao
persecucgdo civel podera prever sancfes de natureza civel, administrativo-funcionais e politicas (Cambi; Bortoncello & Lima,
2021, p. 187-201).

A composi¢do sobre as reprimendas criminais exigira procedimento préprio de acordo com a recente Lei n® 13.964/19
(Pacote Anticrime). Davida ndo ha sobre o cabimento das sancfes de efeito imediato. A questdo é: seria possivel o acordo
prever clausulas pré-futuro, ou seja, de efeito automatico em caso de reiteragdo do ato improbo?

Como exposto, embora de severa consequéncia, é inegavel que toda e qualquer sancdo nas searas civel,
administrativo-funcionais e politicas pertencem ao rol de disposicdo do agente. Desde a perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patrimdnio até a perda da fungdo publica, suspenséo de direitos politicos e proibicdo de contratar com o poder
publico, ndo ha nenhuma impossibilidade na composicdo. N&o se ignora a dificuldade em acreditar que o investigado por ato
improbo aceite acordo que estabeleca todas as sangdes previstas na LIA, cumulativamente. Dificil, mas ndo impossivel.

Convém observar que a fixacdo de sangdes condicionais — pré-futuro — além de representar maior preservagdo da
probidade administrativa, empresta ao acordo maior probabilidade de concretizagdo e completa execucdo. Quando o autor da
improbidade, por exemplo, em ato improbo de menor vulto, além de ressarcir integralmente o erario, de pagar multa civil e de

perder os bens acrescidos ilicitamente, se comprometer a perder a funcdo publica, a ter seus direitos politicos suspensos ou

14 Superior Tribunal de Justica. REsp 1.789.492/PR, Rel. Ministro Francisco Falcdo, Segunda Turma, Dje 23/5/2019.
15 Superior Tribunal de Justica. REsp 1678206/RS, Rel. Ministra Assusete Magalhdes, Segunda Turma, julgado em 26/05/2020, DJe
05/06/2020.
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€y, 9

reste proibido de contratar com o poder publico por “x” anos, obviamente havera redobrada ateng@o ndo s6 no cumprimento do
acordo, mas, especialmente, nos atos comissivos e omissivos a frente da coisa pablica.

Né&o se pode olvidar que as clausulas pré-futuro contendo novas sangdes, resguardam, inclusive, a dupla afetacédo do
patriménio publico, pois a reiteragdo da improbidade acaba por merecer maior e severa reprimenda em razdo do desprezo, pelo

gestor e eventual coinvestigado, da probidade e legalidade necessarias.

5.5 Acordo de néo persecucéo civel e independéncia de instancias

De complexa abordagem — e apenas a detalhada andlise do caso concreto permitira fazé-la com a qualidade necessaria
— é a repercussdo da absolvigdo criminal, pelos mesmos fatos que ensejaram a improbidade administrativa, apés a celebracao
do acordo de ndo persecucao civel (Cambi; Bortoncello & Lima, 2021, p. 187-201).

Sem duvidas, ndo é toda e qualquer absolvicdo criminal que vai gerar efeito na seara civel, sendo a autonomia das
esferas assunto ja pacificado.

Contudo, nas hipdteses em que o juiz declara a inexisténcia do fato ou a exclusdo da autoria, o autor poderia buscar,
judicialmente ou por composi¢do com o Ministério Publico, a anulagéo do acordo e o retorno ao status quo ante?

Em regra, a resposta é negativa em razdo da voluntariedade do acordo que versa sobre direitos disponiveis.

Sem embargo, ha situacbes em que o caso concreto admitira a anula¢do do acordo. Ocorre, por exemplo, quando a
acdo penal trouxer um rol probatério mais extenso e qualificado, com provas desconhecidas e/ou que ndo puderam ser
produzidas ao longo do inquérito civil ou da acéo civil publica.

No entanto, quando ndo houver consistente inovacdo no quadro probatério com provas impossiveis de serem

produzidas ou desconhecidas pela parte interessada, o rigor sobre a seguranca juridica do acordo deve ser observado.

5.6 Os limites do controle judicial sobre o acordo de néo persecucao civel

Dentre as estruturas classicas de resolugdo de conflitos e técnicas alternativas de solugdo de disputas sociais,
encontram-se a autotutela, a autocomposi¢do e a heterocomposigao.

A autotutela é considerada o meio mais primitivo de solucdo de conflitos. Por intermédio dela, resolvia-se a querela
com as proprias maos. Conforme Mauricio Godinho Delgado, “a autotutela ocorre quando o préprio sujeito busca afirmar,
unilateralmente, seu interesse, impondo-o (e impondo-se) a parte contestante e a prépria comunidade que o cerca.” (Delgado,
2002, p. 663). Exemplo classico é o direito de greve, previsto no Art. 9° da Constituicdo Federal e regulamentado pela Lei n°
7.783/1989.

Na autocomposicdo, por sua vez, a solucdo é construida pelas proprias partes envolvidas no litigio, com ou sem a
intervencdo de terceiros, mas, independentemente disso, sem o0 uso da forca. Nas palavras de Francisco José Cahali, na
autocomposi¢do, “embora possa participar um terceiro facilitador da comunicacdo (inclusive com propostas de solugéo,
conforme o caso), o resultado depende exclusivamente da vontade das partes.” (Cambi & Sobreiro Neto, 2020).

J4 na heterocomposicdo, a decisdo sobre o conflito é entregue a uma terceira pessoa, que estabelece, de forma
imperativa, a solucdo do caso concreto. A heterocomposicdo pode ocorrer de duas formas: a arbitral, quando as partes
escolhem um terceiro de sua confianga para decidir a causa; e a jurisdicional, quando uma das partes, valendo-se do direito de
acdo, provoca o Poder Judiciario, em busca de uma decisdo imperativa, dotada de poder coercitivo e em carater definitivo.

No caso da autocomposicao, as partes estdo autovinculadas as convengdes pelo livre acordo de vontades, enquanto
que na heterocomposicao, juizes e arbitros estdo adstritos ao ordenamento juridico (heterovinculagcdo), submetendo-se as
normas juridicas — sejam legisladas ou pactuadas (contratos e convengdes) (Cambi & Sobreiro Neto, 2020).

Trazendo essas premissas ao instituto aqui estudado, arremata-se que o acordo de ndo persecucdo civil constitui uma
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forma de autocomposicdo. Por intermédio dele, em troca do ndo ajuizamento da acéo, se extrajudicial, ou da resolucdo do
mérito da demanda, se j& ajuizada, as partes negociam aplicacdo de uma ou de algumas das sancOes previstas na Lei de
Improbidade Administrativa, conforme a gravidade dos fatos praticados.

No modelo de consensualidade um dos seus pressupostos € a solugdo negociada pelas proprias partes. Assim, 0
protagonismo processual, até entdo centralizado na figura do juiz, desloca-se para os atores envolvidos no conflito (Cabral,
2018, p. 251). Quem, entdo, define as san¢des cabiveis (dentre aquelas, por certo, com previsdo constitucional e legal), a
forma, o modo com que serdo aplicadas e outros aspectos vinculados a operacionalizacdo do acordo sdo as proprias partes, por
meio de uma negociacdo regrada, a partir de normas constitucionais e infraconstitucionais.

Evidentemente, o Estado-Juiz ndo ficara alheio ao controle que Ihe é pertinente, afinal, como leciona Gajardoni et al.
“[...] o Poder Judiciario ndo é um mero carimbador de acordo” (Gajardoni, et al., 2020, p. 372). Do contrario, sequer haveria
necessidade de homologagéo.

No entanto, o exercicio desse controle exige cautela. O juiz, ao analisar o acordo, ndo pode intervir na proposi¢édo do
ajuste, tampouco substituir seu contetido (Castro, 2020, p. 209-235). Nao lhe é dado interferir no mérito do ato juridico,
tampouco no conteido de suas clausulas. O aprofundamento na analise dos requisitos formais e, de maneira excepcional,
materiais do acordo de ndo persecuc¢do civel, se ndo exercido com a prudéncia necesséria, pode eventualmente desvirtuar a
natureza do ajuste enquanto negacio juridico, repercutindo na liberdade e autonomia da vontade das partes, bases do modelo
autocompositivo, o que destoa da novel proposta de justi¢a negociada introduzida no Direito Sancionador brasileiro.

Partindo dessa premissa, se houver discordancia do Poder Judiciario em relagdo a estrita legalidade dos termos do
acordo, caber-lhe-4 devolvé-lo as partes para adequacdo pertinente. A deducdo é possivel por analogia ao acordo de néo

persecucdo penal, disciplinado no Art. 28-A do Codigo de Processo Penal, cujo §5° prescreve:

Se o0 juiz considerar inadequadas, insuficientes ou abusivas as condi¢fes dispostas no acordo de ndo persecucao
penal, devolvera os autos ao Ministério Publico para que seja reformulada a proposta de acordo, com concordancia
do investigado e seu defensor.

Esse raciocinio, por certo, ndo exclui o controle sobre aquelas situagdes de patente desproporcionalidade e que se
enquadraria no exame de legalidade (em sentido lato sensu) ja abordado quando do juizo homologatério do acordo.

Porém, mesmo nessas hipoteses, o controle judicial deve se restringir aos casos manifestamente desproporcionais e
teratologicos, sob pena de retornar ao vetusto modelo de solugdo de conflitos em matéria de improbidade administrativa e
retroceder no significativo avanco que representou a Lei n°® 13.964/2019 (Pacote Anticrime) em termos de celeridade e

eficiéncia no combate a corrupcéo.

6. Conclustes

A nova redacdo do Art. 17, § 1° da Lei 8.429/92, para além de acompanhar essa mudanga de paradigma do direito
sancionador, representou significativo avan¢o no combate a corrupgéo.

No entanto, perdeu-se uma grande oportunidade de encerrar definitivamente a discussdo sobre diversos temas
envolvendo o acordo de ndo persecucdo civel em razdo da caréncia de regulamentacdo sobre aspectos materiais €
procedimentais.

A lacuna ndo impede a efetiva implementacdo do acordo de ndo persecucdo civel, cuja consecucdo pode se dar
mediante uma construgdo hermenéutica e de interpretagdo sistematica, por meio do chamado microssistema anticorrupcéo,
com destaque para Lei n® 12.529/2011, que trata, dentre outros aspectos, do acordo de leniéncia em relacéo as infracdes a

ordem econdmica, e para Lei n® 12.846/2013, que versa sobre a responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas
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pela prética de atos contra a Administragdo Publica.

A consensualidade no @mbito da Lei de Improbidade Administrativa foi, de forma inicial, acolhida pela jurisprudéncia
e doutrina pioneira, sendo igualmente recepcionada pelo Conselho Nacional do Ministério Publico conforme Resolugdo n°
179/2017.

A constitucionalizacdo do direito nacional com as pautas axioldgicas, protecdo dos direitos fundamentais e tutela dos
direitos coletivos de par com os interesses privados, representou marco teérico relevante em favor da maior eficiéncia e
legitimidade da acdo administrativa.

Definir o conceito, a natureza juridica e a legitimidade sdo premissas essenciais para delimitar os contornos do acordo
de ndo persecucao civel e, assim, compreender as controvérsias que cercam a tematica. A partir dai sera possivel reunir
condicdes minimas capazes de induzir algumas conclusdes, dentre elas a inexisténcia de termo final para celebracéo do acordo
de ndo persecucdo civel, que ndo encontra limite temporal enquanto se mostrar Util para defesa do interesse e do patriménio
publico; nas hipoteses de suspenséo dos direitos politicos, de perda da funcdo publica e de proibicdo de contratar com o Poder
Puablico é imprescindivel o duplo controle tanto pelo érgdo superior do Ministério Pablico ou do ente publico lesado, quanto do
Poder Judiciario; a intervencdo no acordo pelo colegitimado que dele ndo participou, em regra, ndo constitui requisito de
validade e eficdcia da convencdo, e eventual dissenso imotivado ndo impede a sua concretizagdo; e que é possivel a celebracao
de acordo em casos de solidariedade passiva envolvendo obrigac@es divisiveis, inclusive quando o compromissario se restringe
ao particular enredado no ato improbo.

Ainda, a titulo de conclusdo, identifica-se a possibilidade de previsdo de clausulas pré-futuro nos acordos de
improbidade, ou seja, de efeito automético em caso de reiteracdo do ato improbo, na medida em que, além de representar maior
preservacdo da probidade administrativa, empresta ao acordo, maior probabilidade de concretizacdo e completa execugéo.

A absolvicao criminal, apés a celebragdo do acordo de ndo persecucéo civel e pelos mesmos fatos que ensejaram a
improbidade administrativa, em regra, ndo afeta os termos do ato juridico perfeito e acabado, salvo quando a agdo penal
trouxer um rol probatério mais extenso e qualificado, com provas desconhecidas e/ou que ndo puderam ser produzidas ao
longo do inquérito civil ou da acéo civil pablica.

O controle judicial sobre os termos do acordo de ndo persecucdo civel deve observar a natureza do ajuste enquanto
negocio juridico, cujas bases sdo a liberdade e autonomia da vontade, préprias do modelo autocompositivo. Eventual
intromissdo no mérito do acordo significaria retroceder o avango que representou a Lei n® 13.964/2019 - Pacote Anticrime em

termos de celeridade e eficiéncia no combate a corrupgéo.
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