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I ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA |

Apresentacdo

O 1l Encontro Virtua do CONPEDI, ocorrido entre os dias 2 e 8 de dezembro de 2020,
conseguiu avangar na inovagdo e, inclusive, ampliar o espago horizontal e democrético de
participacdo ndo apenas dos programas de pos-graduacdo em direito do Brasil, mas
efetivamente de toda a comunidade juridica, ao possibilitar a apresentacdo de pesquisas de
iniciagdo cientifica dos académicos de graduacdo em direito, num modelo de evento
totalmente virtual e em meio a uma das maiores pandemias da histéria da humanidade, a
Covid-19. Um evento de sucesso total, ndo somente por oferecer aos seus participantes
conferéncias, painéis e grupos de trabalho de elevadissima qualidade, a exemplo do Grupo de
Trabalho “Direito Administrativo e Gestdo Publica I”, mas também por reunir um amplo,
qualificado e plural conjunto de pesguisadores de todas as regides do pais.

Seguramente, a Covid-19 e seus desdobramentos permearam os debates e as comunicacoes.
Mas ndo somente isso, 0 Grupo de Trabalho (GT) foi marcado pelo apuro intelectual e a
respectiva atualidade, com comunicados cientificos e discussdes de alta qualidade, sobre as
mais diversas tematicas do Direito Administrativo, envolvendo alunos de iniciagéo cientifica
(graduacdo), mestrado e doutorado, bem como professores e profissionais, num diaogo
horizontal, democrético e plural.

Os artigos aqui publicados gravitam em torno das seguintes teméticas:
1. A (IN)COMPATIBILIDADE ENTRE O ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO E O
SEGREDO DE ESTADO: BREVES CONSIDERAQC)ES TOMADAS A PARTIR DA
TEORIA E IDEOLOGIA DA SEGURANCA NACIONAL POS-1964

2. PRINCIPIOS BASILARES DA ADMINISTRACAO PUBLICA

3. O INFLUXO DA CIBERCIDADANIA E DA TELEDEMOCRACIA PARA OS
PARAMETROS DO DIREITO ADMINISTRATIVO

4. QUILOMBOS E A FORMACAO DO ESTADO BRASILEIRO: RESISTENCIA E
PRIVILEGIOS.

5. ESTADO — PATRIMONIALISMO E POLITICASPUBLICAS



6. A CRISE DO CORONAVIRUS E A NECESSIDADE DE POLITICAS PUBLICAS
PARA INCENTIVO A DESCONCENTRACAO DE RIQUEZA

7. A RECOMENDACAO DA CLOROQUINA E HIDROXICLOROQUINA PELO
MINISTERIO DA SAUDE: PRINCIPIO DO INTERESSE PUBLICO E LIMITES DA
DISCRICIONARIEDADE E A VIOLACAO AO DIREITO FUNDAMENTAL A SAUDE

8. AS ALTERACOES NA LEI DE INTRODUCAO AS NORMAS DO DIREITO
BRASILEIRO E O PROBLEMA DA REVOGACAO DO ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA CULPOSO

9. OS LIMITES MATERIAIS DOS ACORDOS CIVEIS NAS HIPOTESES DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

10. O COMPLIANCE NAS COMPRAS PUBLICAS: MITIGACAO DE RISCOS E
RESPONSABILIDADES NA ATUACAO DE AGENTES POLITICOS

11. RESPONSABILIDADE DOS SERVIDORES PUBLICOS POR ATOS
ANTIECONOMICOS NA ADMINISTRACAO CONCERTADA

12. O AFASTAMENTO DO SIGILO DE DADOS BANCARIOS DE ORGANIZACOES
SOCIAIS DE SAUDE PELO TRIBUNAL DE CONTAS

13. O MARCO REGULATORIO DAS ORGANIZACOES DA SOCIDADE CIVIL:
PRINCIPAIS INSTRUMENTOS CRIADOS PELA LEI N° 13.019/2014 E DESAFIOS
PARA SUA IMPLEMENTACAO

Um conjunto de teméticas que evidencia a interdisciplinaridade e a contemporaneidade das
discussbes afetas a atividade administrativa e a gestdo publica, de forma a indicar novos
rumos para a pesquisa e o debate sobre os grandes temas do Direito Administrativo na
atualidade.

Registramos a satisfagdo pela participagdo na Coordenagdo desse relevante Grupo de
Trabalho (GT), bem como os cumprimentos ao CONPEDI, pelo empenho e a qualidade da
organizagao desse |1 Encontro Virtual - um espaco gue proporcionou relevante momento de
encontro e divulgacéo da pesquisa cientifica na area do Direito!



Esperamos que os leitores apreciem essa coleténea e suas teméticas.
De Passo Fundo (RS) e de Floriandpolis (SC), dezembro de 2020.

Profa. Dra. Janaina Rigo Santin — Universidade de Passo Fundo (UPF) e Universidade de
Caxias do Sul (UCS)

Prof. Dr. José Sérgio da Silva Cristovam — Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC)

Nota técnica: O artigo intitulado “O MARCO REGULATORIO DAS ORGANIZACOES
DA SOCIDADE CIVIL: PRINCIPAIS INSTRUMENTOS CRIADOS PELA LEI N° 13.019
/2014 E DESAFIOS PARA SUA IMPLEMENTACAOQ” foi indicado pelo Programa de Pos-
Graduacdo Stricto Sensu em Direito da Universidade FUMEC, nos termos do item 5.1 do
edital do Evento.

Os artigos do Grupo de Trabalho Direito Administrativo e Gestdo Publica | apresentados no
Il Encontro Virtual do CONPEDI e que ndo constam nestes Anais, foram selecionados para
publicacdo na Plataforma Index Law Journals (https:.//www.indexlaw.org/), conforme

previsto no item 7.1 do edital do Evento, e podem ser encontrados na Revista de Direito

Administrativo e Gestéo Publica. Equipe Editorial Index Law Journal - publicacao@conpedi.
org.br.



OSLIMITESMATERIAISDOSACORDOS CIVEISNASHIPOTESES DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

THE MATERIASLIMITSOF CIVIL AGREEMENTSIN THE HYPOTHESES OF
ADMINISTRATIVE IMPROBITY

Flavia Baracho L otti Campos de Souza 1
Giovanni Galvao Vilaca Gregorio 2
Sérgio Henriques Zandona Freitas 3

Resumo

A Lel n.° 13.964/19, ao alterar o art. 17, 81° da Lei n.° 8.429/92, permitiu a realizagdo de
acordos nas hipoteses de improbidade administrativa, instituindo o acordo de ndo persecugdo
civel, embora sem regulamentacdo. Esta lacuna, todavia, ndo € impeditivo para celebracdo de
acordos, com base na Resolugdo n.° 03 do CSMP do Estado de Minas Gerais, cuja aplicagéo
merece temperamentos, sob pena de violagdo a direitos e garantias fundamentais. Assim,
buscar-se-4, a partir de uma pesquisa bibliogréfica, utilizando-se do método dedutivo e
referencial tedrico a doutrina dos direitos fundamentais, apontar os limites materiais dos
acordos civeis nas improbidades administrativas.

Palavr as-chave: Improbidade administrativa, Acordos, Hipoteses, Regulamentac&o, Limites
materiais

Abstract/Resumen/Résumé

Act n.° 13.964/19, by amending article 17, 81° of Act n.® 8.429/92, allowed agreements to be
made in the event of administrative misconduct, establishing agreement of non-civil
prosecution, although without regulation. This gap, however, is not an impediment to
conclusion agreements, based on Resolution n.° 03 of CSMP of State of Minas Gerais, whose
application deserves temperaments, under penalty of violation of fundamental rights and
guarantees. Thus, it will be sought, from a bibliographical research, using the deductive
method and theoretical framework the doctrine of fundamental rights, to point out the
material limits of civil agreementsin administrative improbities.

1 Mestranda em Direito pela Universidade FUMEC. Pés-graduada em Direito Processual pela PUC MINAS.
Assessora Judiciériano Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais (TIMG). E-mail: flaviabaracho@gmail.
com. Curriculo Lattes: http://lattes.cnpq.br/6974995901549094

2 Mestrando em Direito pela Universidade FUMEC. Especialista em Direito Processual Civil, Administrativo e

Eleitoral. Assessor Judiciario no Tribunal de Justica de Minas Gerais (TIMG). E-mail:
giovanni_vilaca@hotmail.com. Curriculo Lattes; http:/lattes.cnpg.br/8600408389906409

3 Pés-Doutor UNISINOS Universidade de Coimbra (Portugal). Doutor em Direito PUC MINAS. Coordenador
do PPGD FUMEC. Editor Chefe Revista Meritum. Assessor TIMG. Pesquisa ProPic 2019-2020. E-mail:
sergiohzf @fumec.br. Curriculo Lattes: http:/lattes.cnpg.br/2720114652322968.
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K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Administrative improbity, Agreements, Hypotheses,
Regulation, Material limits
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1 INTRODUCAO

A possibilidade de celebracdo de acordos nas agdes civeis de improbidade
administrativa era expressamente proibida por lei. Em dezembro de 2019, a Lei n.°
13.964/19 — Pacote Anticrime, que aperfeicoou a legislagdo penal e processual penal,
alterou a redacdo do art. 17, §1° da Lei n.° 8.429/92 — Lei de Improbidade Administrativa
— para permitir a celebracdo de acordos de ndo persecugdo civel nas agcdes de improbidade
administrativa (BRASIL, 2019). Trata-se de um avango no sistema juridico-legal de
combate a corrupg¢do, que ja previa outros meios de solugdo consensual de conflitos, tais
como os acordos de leniéncia e a delagdo premiada (BRASIL, 2013).

Nao obstante a reforma legislativa que permitiu a realizagcdo de acordos de ndo
persecucgdo civil nas a¢des de improbidade administrativa, ndo ha na Lei n.° 8.429/92
qualquer regulamentacdo a seu respeito, embora o texto normativo assim exija
(ANDRADE, 2020).

O artigo 17-A e seus paragrafos foram vetados pelo Presidente da Republica,
porque apenas os agentes ministeriais teriam sido reconhecidos como legitimados para as
transacdes, em contradicdo a previsao legal que confere também aos entes publicos
afetados a legitimidade para ajuizar as acdes de improbidade administrativa (BRASIL,
2019).

Assim, diante a auséncia de regulamentacao legal, poderia a Resolugdo n.° 179
do Conselho Nacional do Ministério Publico - CNMP (BRASIL, 2017) ¢ a Resolugao n.°
03 do Conselho Superior do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais - CSMPMG
(MINAS GERALIS, 2017) fazé-lo, e quais os limites e extensdes possiveis?

Este artigo tem, pois, como objetivo e a partir da pesquisa metodoldgica da
vertente dogmatico-juridica, utilizando-se do método dedutivo e como referencial tedrico
a doutrina dos direitos fundamentais, demonstrar que ¢ possivel realizar os acordos de
ndo persecucdo civel, orientados pela Resolucdo do CNMP e dos respectivos estados da
federacdo, bem como apontar os limites e as hipdteses em que € possivel fazé-los.

Para tanto, buscar-se-a inicialmente discorrer sobre a previsao normativa dos
acordos nas acdes de improbidade administrativa; descrever as hipdteses de sancdes
previstas na Lei n.° 8.429/92 e seus fundamentos juridicos, bem como apontar os limites
constitucionais e legais para a aplicagdo das sangdes por meio dos compromissos de

ajustamento de conduta, estabelecidos nas Resolu¢cdes do CNMP e CSMPMG.
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2 OS ACORDOS NAS ACOES DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA, A
PARTIR DA LEI N.° 13.964/19

Hé muito se discutia a possibilidade de realizagdo de acordos nas agdes de
improbidade administrativa e a legitimidade dos termos de ajustamento de conduta
realizados pelos membros do Ministério Publico, em razdo da vedacdo expressa no art.

17, §1° da Lei n.° 8.429/92, em sua redagdo original, que assim previa:

Art. 17. A aglo principal, que tera o rito ordinario, sera proposta pelo
Ministério Publico ou pela pessoa juridica interessada, dentro de trinta dias da
efetivagdo da medida cautelar.

§ 1° E vedada a transagdo, acordo ou conciliagdo nas a¢des de que trata o
caput (BRASIL, 1992).

A proibicdo fundamentava-se essencialmente na indisponibilidade do interesse
publico (DI PIETRO, 2019, p. 1.832), caracterizada, nas agdes de improbidade
administrativa, pela protecdo do patrimonio publico e da moralidade administrativa
(CARVALHO FILHO, 2018, p. 1.059), cuja titularidade ¢ da coletividade.

O Ministério Publico, por exemplo, quando atua como parte nas acdes de
improbidade administrativa, age como legitimado extraordinario, eis que lhe ¢ atribuido
por lei “o poder de conduzir validamente um processo em que se discute situagado juridica
cuja titularidade afirmada ¢ de outro sujeito. [...] na legitimagdo extraordinaria, age-se em
nome proprio, na defesa de interesse alheio.” (DIDIER, 2020, p. 226).

Quando ndo atua como parte, obrigatoriamente, deve intervir como fiscal da
ordem juridica, por expressa determinagdo legal — art. 17, §4° da Lei n.° 8.429/92
(BRASIL, 1992), ou porque a causa envolve interesse publico, nos termos do art. 178,
inciso I do Coédigo de Processo Civil de 2015 — CPC/15 (BRASIL, 2015).

Também a pessoa juridica interessada que sofre diretamente o ato de
improbidade, quando atua como autora na acdo de improbidade administrativa, age para
tutelar o patrimonio publico de titularidade da coletividade, e ndo para buscar eventual
ressarcimento por danos ao patrimonio individual, cuja pretensdo pode ser buscada em
acdo ordindria de cobranca, que ndo se confunde com os propdsitos da acdo coletiva
(NEVES; OLIVEIRA, 2019, p. 153).

Nao obstante, a morosidade dos processos judiciais nas demandas que tratam
sobre improbidade administrativa, bem como o influxo nos ultimos tempos de

instrumentos de composi¢do extrajudicial em demandas coletivas, exigiu nova
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compreensdo na aplicacdo dos principios da supremacia e da indisponibilidade do
interesse publico.

Deixaram de ser encarados como principios absolutos para que sejam aplicados
de forma ponderada, conforme o caso concreto, utilizando-se dos postulados da
proporcionalidade e da razoabilidade, de forma a assegurar o nucleo essencial dos direitos
fundamentais (NOHARA, 2010, p.124).

Nos dizeres de Odete Medauar, “o interesse publico se realiza plenamente, sem
ter sido deixado de lado, na rapida solucdo de controvérsias, na conciliacdo de interesses,
na adesdo de particulares as suas diretrizes, sem os 6nus e a lentidao da via jurisdicional.”
(MEDAUAR, 2018, p. 129).

Segundo dados coletados do Conselho Nacional de Justica — CNJ, o tempo
médio para a condenacgdo definitiva em agdes de improbidade administrativa na Justica
Estadual e Federal ¢ de seis anos e um més, considerando os processos julgados entre
1995 e julho de 2016 (INSTITUTO NAO ACEITO CORRUPCAO, 2017).

Acresca-se que a proibicao dos acordos, transacdes e conciliagdes nas agdes de
improbidade administrativa, segundo Didier, tinha correlagdo com as proibigdes na esfera
penal, apenas modificada em 1995, com o reconhecimento expresso da possibilidade de
transacao penal e suspensdo condicional do processo penal, pela Lei n.° 9.099/95, depois
de ja em vigor a Lei de Improbidade Administrativa (DIDIER, 2020, p. 395).

Por isso, tal conjuntura deveria ser considerada na anélise da proibicao que se
existia a realizagdo dos acordos, transacdes e conciliagdes nas agdes de improbidade

administrativa.

Se agora ¢ possivel negociar as consequéncias penais, mesmo nas infragdes
graves, ndo haveria razdo para ndo ser possivel negociar as sangdes civis de
improbidade. Pode-se estabelecer a seguinte regra: a negociagdo na agao de
improbidade administrativa é possivel sempre que for possivel a negociagao
no ambito penal, em uma rela¢ao de proporgdo. (DIDIER, 2020, p. 395).

Além disso, a Administracdo Publica ndo estd subordinada apenas a lei em
sentido estrito, mas deve atuar em compatibilidade com todo o ordenamento juridico,
incluido os principios constitucionais, dentre eles o da eficiéncia e da moralidade.

E em se tratando do combate a corrup¢do, ndo se pode ignorar os varios
instrumentos existentes em normas infraconstitucionais que ja previam hipdteses de

solugdo extrajudicial de conflitos, como o acordo de leniéncia na Lei Anticorrupgao — Lei
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n.° 12.486/13 (BRASIL, 2013) e a delagdo premiada na Lei das Organizagdes Criminosas
—Lein.® 12.850/13 (BRASIL, 2013).

A Lei n.° 8.429/92, tal como as leis anteriormente citadas, integram o chamado
microssistema coletivo, permitindo a inter-relagdo e a integracdo das diversas leis
processuais coletivas (DIDIER, 2020), da qual também faz parte a Lei de Agdo Civil
Publica — Lei n.° 7.347/85, reconhecida como o nucleo duro desse sistema (NEVES;
OLIVEIRA, 2019) e que ja prevé os compromissos de ajustamento de conduta como
forma de solugdo de conflitos de interesses transindividuais indisponiveis (RODRIGUES,
2011, p. 85-87).

Bem por isso, hd quem ja defendia a derrogagdo tacita da proibi¢do aos acordos
prevista na Lei n.° 8.429/92, por incompatibilidade com as demais normas de
autocomposicdo em tutela coletiva relativa a matéria de probidade administrativa
(ANDRADE, 2018b).

Neste sentido, o Ministério Publico Federal na Nota Técnica n.° 01/2017
defendeu que o art. 17, §1° da Lei n.® 8.429/92 teria sido revogado tacitamente pelas
normas do microssistema de defesa do patrimoénio publico, em especial pela Lei
Anticorrup¢do (BRASIL, 2017b).

Fato ¢ que apos a publicagdo da Lei n.° 13.964/19 que alterou o art. 17, §1° da
Lei n.° 8.429/92, ndo ha mais qualquer proibicao para a realiza¢do de acordos, transagdes
ou conciliagcdes nas improbidades administrativas, admitindo-se a celebragdo de acordos

de ndo persecugao civil:

Art. 17. A aglo principal, que tera o rito ordinario, sera proposta pelo
Ministério Publico ou pela pessoa juridica interessada, dentro de trinta dias da
efetivagdo da medida cautelar.

§ 1° As agdes de que trata este artigo admitem a celebragdo de acordo de ndo
persecugdo civel, nos termos desta Lei (BRASIL, 1992).

Ainda, o art. 17, § 10-A da Lei de Improbidade Administrativa previu a
possibilidade de solugdo consensual dos conflitos nas ag¢des de improbidade
administrativa, interrompendo-se, a requerimento, o prazo para contestacdo da demanda

(DIDIER, 2020).

Art. 17. A aglo principal, que tera o rito ordinario, sera proposta pelo
Ministério Publico ou pela pessoa juridica interessada, dentro de trinta dias da
efetivagdo da medida cautelar.

[.]
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§ 10-A. Havendo a possibilidade de solucdo consensual, poderdo as partes
requerer ao juiz a interrupgdo do prazo para a contestagdo, por prazo nao
superior a 90 (noventa) dias. (BRASIL, 1992).

Bem por isso, a auséncia de regulamentacdo dos acordos de ndo persecucao civel
ndo seria impeditiva para a realizag¢@o de conciliacdo ou transagdes, por meio dos termos
de ajustamento de conduta, porque se trata de institutos diferentes (CARVALHO, 2020,
p. 1.024).

De fato, o compromisso de ajustamento de conduta tem previsdo no art. 5°, §6°
da Lei n.° 7.347/85 (BRASIL, 1985), incluido pelo Codigo de Defesa do Consumidor,
enquanto o acordo de nao persecugao civil foi introduzido na Lei n.° 8.429/92 em virtude
da alteragcdo dada pela Lei n.° 13.964/19 (BRASIL, 2019). Todavia, ambos tém como
objetivo reduzir a litigiosidade, descongestionando o Judiciario e promovendo de forma
mais célere e efetiva a prote¢do aos direitos e interesses coletivos (BRASIL, 2017).

Assim, enquanto ndo regulamentado os acordos de ndo persecugdo civel e
diante da similaridade com os termos de ajustamento de conduta, ¢ possivel admitir-se a
realizacdo de um ou de outro a partir das diretrizes tragadas na Resolucdo n.° 179 do
CNMP (BRASIL, 2017) e na Resolucao n.° 03 do CSMPMG, no seu ambito de atuagdo
(MINAS GERALIS, 2017; ANDRADE, 2020a).

Trata-se da aplicagdo do método analdgico para supressdo de lacunas, a partir de
regras encontradas no ambito normativo existente e cuja razao de existir alcance ambas
as situacdes, de forma a expandir o ordenamento juridico “além dos casos expressamente
regulamentados” (BOBBIO, 1995).

Mas quais seriam os limites e a extensdo dos acordos nas hipdteses de
improbidade administrativa? Poderiam os membros do Ministério Publico deixar de
aplicar ou aplicar uma ou outra sang¢ao prevista em Lei?

Antes de apresentar as regras impostas nas Resolu¢cdes do CNMP e CSMPMG,
necessario compreender a natureza juridica e as hipoteses de sangdes previstas em Lei

para repreender as condutas improbas.

3 AS SANCOES CIVEIS APLICAVEIS AOS ATOS DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA E SUA NATUREZA JURIDICA

Sdo cinco as sangdes impostas aos atos de improbidade administrativa:

ressarcimento integral do dano, suspensao dos direitos politicos, perda da fungdo publica,
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multa civil e proibi¢do de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios.

Embora a indisponibilidade dos bens esteja elencada no rol das sang¢des previstas
no art. 37, §4° da Constitui¢do da Republica de 1988 - CR/88 (BRASIL, 1988), trata-se
de instrumento cautelar previsto no art. 7° da Lei n.° 8.429/92 (BRASIL, 1992) para
assegurar a eficicia de eventual condenagdo pecunidria na acdo de improbidade
administrativa (GARCIA; ALVES, 2017), incidindo sobre tantos bens quanto forem
necessarios ao integral ressarcimento do dano, além de eventual multa civil aplicada,
excluindo-se apenas os bens impenhoraveis (BRASIL, 2019).

Ainda, para sua aplicagdo basta a existéncia de fortes indicios da pratica de atos
de improbidade administrativa, sendo desnecessario qualquer ato prévio de dilapidacdo
do patriménio pelo réu ou tentativa de fazé-lo, diante da presung¢ao do perigo de dano que
milita em favor da sociedade nas acdes de improbidade administrativa, conforme
julgamento proferido no Recurso Especial (REsp.) n.° 1366721/BA, submetido ao rito
dos recursos repetitivos (BRASIL, 2014).

Sobre as sangdes especificamente citadas, elas tém previsdo no art. 37, §4° da

CR/88 e no art. 12 da Lei n.° 8.429/92, que assim preveem, respectivamente:

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

[...]

§ 4° Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensao dos direitos
politicos, a perda da fungdo publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradacao previstas em lei, sem prejuizo da
acao penal cabivel. (BRASIL, 1988)

Art. 12. Independentemente das san¢des penais, civis ¢ administrativas
previstas na legislacdo especifica, esta o responsavel pelo ato de improbidade
sujeito as seguintes cominagdes, que podem ser aplicadas isolada ou
cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato:

I - na hipoétese do art. 9°, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao
patrimonio, ressarcimento integral do dano, quando houver, perda da fungao
publica, suspensdo dos direitos politicos de oito a dez anos, pagamento de
multa civil de até trés vezes o valor do acréscimo patrimonial e proibi¢ao de
contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa
juridica da qual seja s6cio majoritario, pelo prazo de dez anos;

IT - na hipdtese do art. 10, ressarcimento integral do dano, perda dos bens ou
valores acrescidos ilicitamente ao patrimonio, se concorrer esta circunstancia,
perda da fungdo publica, suspensdo dos direitos politicos de cinco a oito anos,
pagamento de multa civil de até duas vezes o valor do dano e proibi¢do de
contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa
juridica da qual seja sdcio majoritario, pelo prazo de cinco anos;
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IIT - na hipotese do art. 11, ressarcimento integral do dano, se houver, perda da
fungdo publica, suspensdo dos direitos politicos de trés a cinco anos,
pagamento de multa civil de até cem vezes o valor da remuneragdo percebida
pelo agente e proibigdo de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios
ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual seja sdcio majoritario, pelo prazo de trés
anos.

IV - na hipdtese prevista no art. 10-A, perda da fungdo publica, suspensio dos
direitos politicos de 5 (cinco) a 8 (oito) anos e multa civil de até 3 (trés) vezes
o valor do beneficio financeiro ou tributario concedido.

Paragrafo tinico. Na fixag@o das penas previstas nesta lei o juiz levara em conta
a extensdo do dano causado, assim como o proveito patrimonial obtido pelo
agente. (BRASIL, 1992).

Nota-se que o art. 37, §4° da CR/88 estabeleceu que a suspensdo dos direitos
politicos, a perda da fun¢do publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao
erario, em razdo da pratica de atos de improbidade administrativa, serdo aplicados na
forma e na gradagao prevista em lei (BRASIL, 1988), tragando um contetdo minimo para
o combate a corrup¢do, enquanto a Lei n.° 8.429/92 trouxe aplicabilidade ao comando
constitucional, ampliando algumas san¢des e graduando aquelas ja previstas, conforme o
grau de lesividade do ato improbo (GARCIA; ALVES, 2017).

No que tange a dicotomia civel ou penal das sangdes de improbidade
administrativa, a doutrina ¢ unissona quanto a sua natureza civel, resultado da
interpretagao literal do art. 37, §4° da CR/88 que ressalva, independentemente das sanc¢des
ali aplicadas, a responsabiliza¢gdo criminal pelos mesmos atos improbos praticados, tal
como o faz o art. 12, caput da Lein.® 8.429/92 (GARCIA; ALVES, 2017; NEVES, 2019;
PAZZIGLANI FILHO, 2018).

Dentre as sangdes civeis, ha aquelas de cunho meramente reparatério ou
punitivo, com reflexos patrimoniais, politicos ou politicos-administrativos.

O ressarcimento integral do dano, assim como a perda de bens ou valores, ndo
tem natureza punitiva, mas reparatoria, restabelecendo o status quo ante do patrimonio
publico lesado e retirando a parcela do que foi acrescido ilegitimamente ao patrimonio
particular (GARCIA; ALVES, 2017).

Todavia ndo se confundem, podendo ser aplicados concomitantemente, quando
o prejuizo financeiro do Estado for superior ao valor ou patrimdnio indevidamente
acrescido e restituido. Como exemplo, Garcia e Alves (2017) aponta a apropriacdo
indevida de um veiculo oficial, forcando a Administracdo Publica alugar outro para o
exercicio de suas atividades.

A perda dos bens ou valores estende-se aos frutos e produtos, sendo convertido

em pecunia quando ndo for possivel a devolucao do proprio bem, seja ela fungivel ou
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infungivel. Ainda quando a vantagem foi auferida pelo uso indevido de bens ou servicos
publicos para proveito pessoal, sem um dispéndio do patrimdnio particular — mantendo-
se intacto a custas do erario publico —, héd de ser estimado financeiramente o valor que
isso representa de acréscimo indireto ao seu patriménio (GARCIA; ALVES, 2017).

A multa civil, por sua vez, tem natureza punitiva, cujo objetivo ¢ “desestimular
a pratica de novos atos de improbidade administrativa e sancionar o réu pelo ato
praticado” (NEVES; OLIVEIRA, 2019, p. 244), sendo seu valor revertido para o Fundo
de Direitos Difusos, previsto no art. 13 da Lei n.® 7.347/85 (NEVES; OLIVEIRA, 2019).
Pode variar de até 100 (cem) vezes o valor da remuneragdo do agente, quando o ato
implicar violagdo aos principios da administragdo publica; e de até duas ou trés vezes o
valor do dano ou beneficio financeiro ou tributdrio concedido, nas hipdteses de
enriquecimento ilicito, prejuizo ao erario ou concessao ou aplicagdo indevida de beneficio
financeiro ou tributario.

A perda da fungdo publica e a suspensdo dos direitos politicos também possuem
cardter punitivo, pois rompem o vinculo administrativo do agente publico com a
Administragdo Publica, no primeiro caso, € o impede, temporariamente, por um periodo
que pode variar de trés a cinco anos, do exercicio da cidadania, este Gltimo de cunho
eminentemente politico. Ambos, pela gravidade das sangdes, precisam ser expressamente
aplicados na sentenca, cuja eficacia estd condicionada ao transito em julgado, nos termos
do art. 20 da Lei n.° 8.429/92 (BRASIL, 1992).

E por serem sancdes autdbnomas, a aplicacdo de uma ndo implica a imposi¢ao da
outra, salvo nos casos em que se impute ao agente politico a suspensdo dos direitos
politicos. Nesse caso, por lhe faltar uma condi¢ao de elegibilidade, ndao € possivel permitir
sua permanéncia na fungao publica eletiva (NEVES; OLIVEIRA, 2019).

Por fim, a proibi¢ao de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios também tem natureza punitiva, com reflexos
administrativos e patrimoniais indiretos (GARCIA; ALVES, 2017). A depender da
gravidade do ato improbo, essa sangdo pode ter diferentes graduagdes, a iniciar pelo prazo
de trés até dez anos (BRASIL, 1992).

Constatada, pois, a natureza juridica e os reflexos civis, politicos e politico-
administrativo graves na esfera pessoal do agente publico, quais os limites dos acordos
realizados pelos membros do Ministério Publico, por meio dos termos de ajustamento de

conduta em agdes de improbidade administrativa?
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4 LIMITES SANCIONATORIOS DA AUTOCOMPOSICAO NAS
IMPROBIDADES ADMINISTRATIVAS

Admitida a autocomposi¢do nas improbidades administrativas, importante
delimitar o campo de abrangéncia dos acordos, sem se esquecer dos principios que
norteiam a Administracdo Publica, dentre eles o da indisponibilidade do interesse publico,
o da eficiéncia, bem como dos direitos e garantias constitucionais asseguradas ao cidadao.

O principal objetivo dos acordos ndo pode ser o de apenas desafogar o Judiciario
ou acelerar a resolu¢do das demandas processuais a qualquer custo, mas de permitir que
as partes, obedecidos os principios da autonomia da vontade, independéncia,
imparcialidade, dentre outros, construam a melhor solugdo para o caso, obtendo um
“resultado justo e equilibrado” (DIDER, 2020, p. 404).

Importante, inclusive, atentar-se ao desequilibrio economico e de informagdes
entre as partes, “fator que comumente leva um dos sujeitos a celebrar acordo lesivo a seu
interesse” (DIDIER, 2020, p. 405).

No ambito das a¢des de improbidade administrativa, ndo podemos desconsiderar
a desigualdade existente entre as proprias partes — de um lado, o Ministério Publico como
autor, e de outro, agentes publicos dos mais diversos municipios que compde 0 nosso
Estado -, cada qual com sua diversidade politica, social, econdmica e educacional.

Por isso, a necessidade de homologacdo judicial dos acordos firmados,
independentemente da fase em que realizado, torna-se imprescindivel para controlar a
validade dos termos negociais, afastando eventual situag¢@o de vulnerabilidade, nos termos
do art. 190, paragrafo unico do CPC/15 (BRASIL, 2015). Trata-se ainda de controle
necessario a propria tutela do direito coletivo, que €, em regra, indisponivel.

Esta exigéncia, inclusive, estava prevista no art. 17-A, §5° da Lei n.® 8.429/92,
que embora vetada, ja aponta a necessidade de sua ocorréncia, uma vez que a justificativa
do veto em nada se relaciona com o dever ou ndo de homologacao judicial dos acordos,
mas por causa da legitimidade unica atribuida aos membros do Ministério Publico, em
detrimento dos entes publicos lesados, também legitimados para demandar a agdo de
improbidade administrativa (BRASIL, 2019).

Portanto, este ¢ o primeiro ponto a merecer repreensao na Resolugdo n.° 03 do
CSMPMG, quando estabelece a obrigatoriedade da homologagdo judicial apenas nos

casos em que o acordo ¢ tomado na fase judicial. Segundo estabelecido no art. 5°, se
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celebrados no ambito do inquérito civil ou no procedimento preparatério, basta a ciéncia
e homologacao pelo Conselho Superior do Ministério Piblico (MINAS GERAIS, 2017).

Quanto aos termos do acordo, ambas as Resolug¢des preveem a possibilidade de
aplicagdo das sancdes previstas na Lei n.° 8.429/92, como forma de obtengdo mais célere
e eficaz dos objetivos legais. Para tanto, admitem a estipulagdo do compromisso de
reparagdo integral do dano; do compromisso de transferéncia nao onerosa ao ente lesado
dos bens ou direitos e valores obtidos direta ou indiretamente com a infragdo; da aplicagdo
de multa civil; do compromisso de ndo contratar com o Poder Publico ou receber
incentivos fiscais ou crediticios; do compromisso de rentincia da func¢do publica ou ao
direito de candidatar-se a cargos publicos eletivos (BRASIL, 2017; MINAS GERAIS,
2017).

Todavia, ainda que inexistam sang¢des de contetido explicitamente penal, como
a pena privativa de liberdade, as penalidades aplicadas aos atos de improbidade pela Lei
n.° 8.429/92 sao bastante restritivas e de grande 6nus ao cidadio, retirando-lhe direitos
civis, eleitorais e patrimoniais, € muitas vezes mais severas as criminais. Por exemplo, no
crime de peculato ou no de prevaricagdo, as penalidades e os beneficios existentes, como
a suspensdo condicional da pena, substitui¢do por pena restritiva de direitos ou mesmo a
transacdo penal, revelam-se mais benéficos do que a aplicacdo das sangdes previstas na
Lei de Improbidade pelo mesmo fato (CAPEZ, 2015, p. 202).

Em razdo da desproporcionalidade e da natureza punitiva de algumas sancdes,
para além do carater reparador, como sdo a perda de funcdo publica e a suspensdo dos
direitos politicos, os Tribunais Superiores vém adotando principios do direito penal, no
momento de dosar e aplicar as penalidades na improbidade administrativa (CAPEZ,
2015).

Assim, nao ¢ possivel desprezar as garantias fundamentais do cidadao, dentre
elas a do devido processo legal, para em nome da efetividade, da duragdo razoavel do
processo ou do interesse publico, admitir-se que sejam aplicadas nos acordos

extrajudiciais em improbidade administrativa.

A incidéncia de tais garantias e principios constitui uma exigéncia do Estado
Democrético de Direito, sempre que o jus puniendi estatal for exerci- do,
independentemente da esfera na qual ele atue, tendo-se em vista que os
instrumentos edificados para proteger o individuo contra a abusiva imposi¢ao
da san¢do penal sdo produtos de uma ardua luta histérica contra os des-
mandos, as arbitrariedades do Estado, de forma que nfo hd como afastar a
incidéncia de tais postulados sob o pifio argumento de que a Lei de
Improbidade Administrativa ndo teria natureza penal e, portanto, ndo poderia
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estar sujeita a tais principios e garantias. Na verdade, ainda que a Lei de
Improbidade Administrativa ndo tenha conteudo penal, as esferas juridicas
poderdo interagir, em especial, quando o instrumento para o resguardo da
ordem juridica seja a imposi¢do de medidas tdo drésticas quanto as da esfera
penal. (CAPEZ, 2015, p. 218-219).

Para que essas penalidades sejam, portanto, aplicadas as partes devem se
submeter a um processo, mediante a acdo de improbidade administrativa, com previsao e
forma estabelecida na Lei, assegurando-lhes o contraditorio e a ampla defesa, nos termos
do art. 5° inciso LV da CR/88 (BRASIL, 1988). Trata-se da observancia do devido
processo legal, segundo o qual “ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem
o devido processo legal” (BRASIL, 1988).

E um processo somente sera devido se, além das regras procedimentais a serem
observadas — acepcdo processual —, puder garantir aos sujeitos processuais uma
“participacdo equanime, justa e leal” (NOVELINO, 2020, p. 469) — acepgao substantiva
ou material —, por meio do contraditério, da ampla defesa, da fundamentacao das decisoes,
da igualdade entre as partes, dentre outros.

A garantia constitucional a impossibilidade de privacdo de liberdade sem o
devido processo legal deve ser entendida de forma ampla para abarcar, além do direito de
ir e vir, a liberdade politica, como o direito de se eleger e de votar restringidos pela
suspensao dos direitos politicos, ou a liberdade de contratar tolhida pela Lei n.° 8.429/92
(CAPEZ, 2015).

Na hipoétese de suspensdo dos direitos politicos, o agente improbo fica impedido,
temporariamente, enquanto cidadao, de participar da vida politica do Estado, deixando de
exercer seu direito de votar e de ser votado — direito de sufragio. Trata-se de restricdo a
direito fundamental, previsto no art. 15 da CR/88 que s6 pode ocorrer mediante previsdo
constitucional, mesmo porque se trata de clausula pétrea (NOVELINO, 2020).

De fato, a suspensao dos direitos politicos tem consequéncias que vao além da
restricdo a capacidade eleitoral ativa ou passiva, pois, enquanto limitadores do exercicio
de cidadania impedem o exercicio de outros direitos, como o de ocupar cargo publico,
ajuizar a¢do popular, filiar-se a partidos politicos, subscrever projetos de lei de iniciativa
popular (GARCIA; ALVES, 2017).

A perda da funcdo publica, por sua vez, sancdo aplicavel a todos os agentes
publicos, ainda que exer¢am suas atividades temporariamente ou sem remuneracao,
consoante definicdo do art. 2° da Lei n.° 8.429/92 (BRASIL, 1992), tem como escopo

afastar o agente causador da ilicitude das atividades administrativas e que age em
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desconformidade com os principios da Administragdo e com a lisura necessaria de suas
atribuigdes.

Por isso € que a perda da funcdo publica se estende a todo e qualquer vinculo
existente do agente com a Administracdo Publica, independentemente da relagdo
existente entre o ato improbo praticado e aquela ou outra fun¢do exercida. Todos os
vinculos contratuais, temporarios ou efetivos, nas hipdteses em que se permite

cumulag¢do, serdo extintos com a aplicacdo dessa penalidade (GARCIA; ALVES, 2017).

O art. 12, em seus trés incisos, fala genericamente em perda da fungdo, que ndo
pode ser restringida aquela exercida por ocasido da pratica do ato de im-
probidade, isso sob pena de se permitir a pratica de tantos ilicitos quantos sejam
os vinculos existentes, em flagrante detrimento da coletividade e dos fins da
lei. (GRACIA; ALVES, 2017, p. 676).

A dissolugdo do vinculo ndo impede, contudo, o reingresso aos cargos ou
funcdes publicas, desde que cumpridas as exigéncias legais, porque o impedimento ao
exercicio do cargo ndo pode ser perpétuo, sob pena de afronta ao art. 5° da CR/88
(BRASIL, 1988).

Independentemente, as implicagdes dessas sangdes — perda da fungdo publica e
suspensao dos direitos politicos — sdo tdo sérias que, ao contrario das demais sangdes que
podem ser cumpridas imediatamente, a Lei n.° 8.429/92, em seu art. 20, resguarda sua
eficdcia para depois do transito em julgado da sentenca condenatdria (BRASIL, 1992).

Também a proibi¢do de contratar com o Poder Publico ou receber incentivos
fiscais ou crediticios, embora consequéncia logica do dever de retiddo e idoneidade
imposta aos contratados pela Administragdo, gera graves efeitos de ordem econdmica na
esfera individual do agente. Torna impossivel participar de licitagdes ou realizar contratos
de qualquer tipo, oneroso ou gratuito, unilaterais ou bilaterais, inclusive trabalhistas, em
qualquer ambito da Administracdo Publica, direta ou indireta, ¢ em qualquer esfera
publica — Unido, Estados, Municipios ou Distrito Federal; beneficiar-se com isengdes
tributarias, reducdes de aliquotas ou deducdo do crédito tributdrio, concedidos em carater
especial a um determinado contribuinte; ou realizar empréstimos, financiamentos e
doagoes (GARCIA; ALVES, 2017).

Quanto a san¢do de ressarcimento, ele deve ser realizado de forma integral, nos
termos da constitucional ¢ do art. 5° da Lei n.° 8.429/92 (BRASIL, 1992), sendo
inadmissivel dispor as partes o valor a ser ressarcido, mas apenas acordar a forma e o

prazo de pagamento, admitindo-se o parcelamento com previsao no art. 916 do CPC/15,
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art. 14, §3° da Lei de Acdo Popular e no art. 2° da Lei 9.469/97, sendo forma eficaz de
adimplemento de divida (DIDIER, 2020).

Tal conclusdo tem razao de ser na propria indisponibilidade do interesse publico
nas acdes de improbidade administrativa — patriménio publico, eis que o bem tutelado ¢
de titularidade da coletividade, conforme ja afirmado.

Extrai-se, portanto, que as Unicas avengas possiveis de serem acordadas nas
improbidades administrativas, restringem-se ao ressarcimento integral do dano ao erario,
a perda dos bens ou valores ilicitamente acrescidos ao patrimdnio, porquanto de carater
eminentemente reparatorio, € a aplicagdo de multa, unicamente patrimonial e que nao
implica a qualquer restri¢ao a direitos pessoais e fundamentais dos cidadaos.

Sao esses trés pontos, inclusive, a matéria do acordo de ndo persecucao civel de
que se tratava o art. 17-A da Lei n.° 8.429/92, introduzido pelo Pacote Anticrime
(BRASIL, 2019), cujo veto, conforme abordado anteriormente, se justificou na
legitimidade para celebragdo dos acordos e ndo no seu conteudo. A redagdo deste artigo
¢ a mesma prevista no Projeto de Lei n.° 10.887/18, que visa alterar a Lei n.° 8.429/92, ¢
estd em tramite na Camara dos Deputados (BRASIL, 2018).

Todas as demais san¢des devem ser aplicadas mediante processo judicial, nos

termos da Lei n.° 8.429/92, que trouxe efetividade ao art. 37, 4° da CR/88.

5 CONCLUSAO

Apo6s a publicacdo da Lei n.° 13.964/19 que alterou o art. 17, §1° da Lei n.°
8.429/92, ndo ha mais qualquer proibigdo para a realizagdo de acordos, transagdes ou
conciliagdes nas improbidades administrativas, admitindo-se, ainda a celebragdo de
acordos de ndo persecugdo civil, embora ainda sem regulamentagao.

Nao obstante, considerando que a Lei n.° 8.429/92 integra o microssistema de
tutela coletiva, ao lado da Lei n.® 7.347/85, ntcleo duro do sistema, € possivel, a partir da
aplicagdo analdgica, realizar os compromissos de ajustamento de conduta com base nas
Resolugdes do CNMP e CSMPMG, cuja finalidade ¢ desafogar o Judiciario e garantir de
forma mais célere e eficiente o combate a improbidade administrativa.

Tais finalidades, contudo, encontram limites nos direitos fundamentais e demais
garantias processuais do cidaddo contra a arbitrariedade do Estado.

Nos termos do art. 37, §4° da CR/88, as sangdes aplicaveis aos agentes que

praticam atos de improbidade serdo aplicadas na forma e gradagdo prevista em Lei, no
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caso, a Lei n.® 8.429/92 (BRASIL, 1992), que estabeleceu normas processuais € materiais
no combate a corrucdo e que ndo pode ser desprezada, sob pena de violag@o ao principio
da legalidade a que a Administracdo Publica se submete.

E fazendo-se uma analise da natureza juridica das sangdes constitucionais e
legais previstas, extrai-se uma variedade de tipos sancionatorios, desde as de carater
eminentemente patrimonial, como o ressarcimento ao erario e a multa, até as politico-
administrativas e politicas, como a suspensdo dos direitos politicos ou perda da func¢do
publica.

Embora ndo se trate de san¢des penais, as sangdes civeis da Lei n.° 8.429/92
(BRASIL, 1992) sao bastante restritivas, gerando grande 6nus ao cidadio, que pode ser
privado de direitos civis, eleitorais e patrimoniais muitas vezes mais severas as criminais.
Dessa forma, ha de ser garantido aos cidaddos o devido processo legal, assegurado o
contraditorio e a ampla defesa, nos termos do art. 5°, inciso LV da CR/88 (BRASIL,
1988), com aplicacdo das sangdes punitivas reservada a atividade jurisdicional.

Logo, os acordos devem se restringir a aplicacdo das sancdes de carater
meramente reparatdrio e patrimonial, como o ressarcimento integral ao errio publico, a
perda dos bens ou valores ilicitamente acrescidos ao patrimdnio e a multa civil. As demais
sancdes de natureza punitiva, por ingerirem na esfera pessoal do cidaddo, restringindo
direitos fundamentais dos cidadaos, devem ser aplicadas pelo Estado-juiz, quem detém a

competéncia jurisdicional para a aplicagdo das san¢des de improbidade administrativa.
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