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Francisco Zardo: Validade dos acordos em agbes de improbidade

Sob certa 6tica, 0 exame dos acordos em acdo de improbidade administrativa poderia ser resumido a
umafrase. Afinal, 0 § 1°do artigo 17 daLei 8.429/92, aLei de Improbidade Administrativa (LIA),
dispde: “ E vedada a transagao, acordo ou conciliagio nas agdes de que trata o caput”. A |dgica
subjacente a este dispositivo é aindisponibilidade do interesse publico[ 1] e da pretensdo punitiva estatal .|
2

Porém, a passagem de 25 anos desde a edicdo da LIA e o surgimento de diversas outras leis e institutos
relacionados ao combate a corrupcdo desafiam a compreensdo literal e taxativa de que os acordos em
acOes de improbidade seriam vedados. Evidéncia disso é a recente Resolugdo 1, de 15 de maio de 2017,
por meio daqual o Conselho Superior do Ministério Pablico do Estado do Parana (CSMPPR), de modo
pioneiro, estabel eceu parametros para composi¢éo envolvendo as sangdes cominadas aos atos de
improbidade administrativa.[ 3]

A evolucdo legidativa: da vedacao a per missdo de acordo em acdes de improbidade

Neste tempo em que se clama por respeito alei e, sobretudo, por seguranca juridica, causa certo
estranhamento a admisséo de acordos em agéo de improbidade diante da vedacdo expressa no texto
legal. Porém, a aplicacdo da Lei 8.429/92 ndo pode ser dissociada do seu contexto.

O acordo de leniénciafoi introduzido no ordenamento juridico nacional com a promulgacdo da L ei
10.149/2000, que acrescentou o artigo 35-B a L el 8.884/94, que dispunha sobre a represséo as infracbes
contra a ordem econdmica.[4]

Em 2013 foi editadaaLei 12.846, conhecida como Lei Anticorrupgdo. O artigo 16 destalel
expressamente prevé a possi bilidade de celebragdo de “acordo de leniéncia com as pessoas juridicas
responsaveis pela prética dos atos previstos nestalei que colaborem efetivamente com as investigactes e
0 processo administrativo”.

Como observa Rogério Pacheco Alves, ao lado daLei de Improbidade e daLei 7.347/85 (Lei de Acdo
Civil Publica), “anovalLei Anticorrupcéo passa aintegrar o denominado microssistema processua de
tutela col etiva da probidade administrativa’[5]. Registre-se que por forga da Lei no 13.004, em 2014 foi
acrescentado na Lei 7.347/85 o objetivo de defesa do “ patrimdnio publico e social” (artigo 1°, VIII).

Tem-se, portanto, trés leis formando um microssistema processual de tutela coletiva da probidade
administrativa. Apesar de formarem um microssistema, enquanto as Leis 7.347/85 e Lei 12.846/2013
admitem, respectivamente, a celebracéo de termo de gjustamento de conduta e acordo de leniéncia, a
Lei 8.429/92 proibe-os taxativamente.

Tendo em vista aregra da coeréncia insita a qualquer sistema, € necessario eliminar esta antinomia.[6]
Caso contrario, corre-se o risco de tornar ineficaz o proprio instituto do acordo de leniéncia positivado
nalel 12.846/2013. Afinal, ndo € razoavel que uma pessoa juridica decida celebrar o acordo, admitir sua
participacdo no ilicito e colaborar com as investigacdes se ela e seus dirigentes permanecerdo sujeitos a
provaveis condenacoes em acdes penais e de improbidade administrativa.
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Dai a compreensdo de que o artigo 17, 81° da Lei 8.429/92 foi revogado tacitamente por
incompatibilidade com o artigo 16 da Lei 12.846/2013 e, ainda, com o Cadigo de Processo Civil

(Lei 13.105/2015), cujo artigo 2° dispde que “O Estado promovera, sempre que possivel, a solucéo
consensual dos conflitos’ (8§ 2°) e que “A conciliagdo, a mediacdo e outros métodos de solucéo
consensual de conflitos deverdo ser estimulados por juizes, advogados, defensores publicos e membros
do Ministério Publico, inclusive no curso do processo judicial” (8 3°). De acordo com o artigo 2°, 81°, da
Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro, “alel posterior revoga a anterior quando
expressamente o declare, quando sgja com elaincompativel ou quando regule inteiramente a matéria de
guetratavaalei anterior”.

Note-se que o fundamento que justificava a vedacéo contidana LIA, aindisponibilidade da pretenséo
punitiva estatal, ja ndo mais subsiste, tendo em vista que a Lei Anticorrupgdo passou a admitir acordos
relativamente ao mesmo bem juridico, qual seja, a probidade administrativa. E ndo so ela.

A Lei 12.850/2013, que define organizac&o criminosa e dispde sobre ainvestigacao crimina e meios de
obtencdo de prova, prevé que em qualquer fase da persecucéo penal sera permitida a colaboracéo
premiada (artigo 3°, 1). Entre os resultados almejados com a colaboracdo estéo a identificacdo dos
demais coautores, a prevencao de infragbes penais, a recuperacéo do produto do crime e a preservacéo
daintegridade davitima (artigo 4°, | aV). Caso a colaboracdo seja efetiva, 0 colaborador poderater sua
penareduzida em até 2/3 (dois tercos) ou substituida por restritiva de direitos. Podera ainda receber o
perddo judicia ou, eventualmente, o Ministério Pablico podera deixar de oferecer denlincia (artigo 4°,
8820 e 4°).

Ora, se até no Direito Penal, que tradicionalmente deve se encarregar da protecdo dos bens juridicos
mai s rel evantes para a sociedade, a colaboracdo € admitida, sem que isso afronte a indisponibilidade da
pretensdo punitiva estatal, ndo ha razéo alguma para que subsista a vedagdo contida no artigo 17, 81°,
Lei 8.429/92. Foi o que decidiu a Juiza Federal Giovana Mayer, em acdo de improbidade manejada
contra a Construtora Camargo Corréa, que celebrou acordo de leniéncia[7]

Em sentido diverso, o desembargador federal Fernando Quadros da Silva, do Tribunal Regional Federa
da 42 Regido, entendeu que “ carece de amparo legal a eficéciado Acordo de Leniénciafirmado entre o
Ministério Publico Federal com a empresa Odebrecht, no ambito da presente acéo de improbidade
administrativa’.[8]

Conquanto se entenda, pelas razdes ja expostas, que tais acordos sdo, sim, juridicamente validos, a
existéncia de decisdes em sentido diverso mostra que o tema € bastante pol émico, o que apenas reforca o
acerto do Conselho Superior do Ministério Publico do Parana em editar a Resolugéo 1/2017, conferindo
maior seguranca juridica aos 6rgdos, autoridades, advogados e partes envolvidas nestas avencas.

A Resolucdo 1/2017 do Ministério Publico do Paranéa

A Resolucéo 1/2017 visou estabel ecer parametros procedimentais e materiais a serem observados para a
celebracdo de composicdo, nas modalidades compromisso de gjustamento de conduta e acordo de
leniéncia, envolvendo as sancdes cominadas aos atos de improbidade administrativa e aos atos
praticados contra a Administragdo Publica. Esta norma estd em plena consonancia com as diretrizes da
Resolucéo 118/2014 do Conselho Nacional do Ministério Publico, que “ dispde sobre a Politica Nacional
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de Incentivo a Autocomposi¢éo no ambito do Ministério Pablico”.

Além de todo o arcabougo normativo ja mencionado no presente estudo, um dos elementos que embasou
a edicdo da Resolucéo 1/2017 e que merece destague é a compreensdo de “ que, em qualquer hipotese,
preserva-se aindisponibilidade do interesse publico, pois as aludidas modalidades condicionadas de
composi¢ao pressupdem: i) o compromisso de recomposic¢éo do dano patrimonial causado; €, ii) a
imposi¢ao de uma ou mais sangdes cominadas ao caso, quando a devolucgao dos valores recebidos
indevidamente ou o ressarcimento do dano ndo se mostrarem suficientes a repressdo e a prevencao”.

De acordo com 0 seu artigo 2°, os acordos poderdo ser celebrados tanto na fase extrgjudicial, quanto na
fase judicial, com pessoas fisicas e juridicas investigadas por atos de improbidade administrativa ou atos
lesivos previstos na Lel Anticorrupcéo.

As modalidades de acordo previstos na Resolucdo 1/2017 variam conforme a gravidade dos fatos em
apuracdo. Para osilicitos de menor potencial ofensivo, prevé-se 0 compromisso de gjustamento de
conduta (artigo 3°). Ja o acordo de leniéncia é o instrumento previsto para as situacfes em gue € exigida
colaboragdo com as investigagoes (artigo 4°).

S0 requisitos para a cel ebracdo do compromisso de gjustamento de conduta, primeiro, a cessacéo do
ilicito. Outro requisito € que a solucéo consensual sgja suficiente para repressao e prevencao doilicito
praticado, considerada sua gravidade e repercussao social. Afinal, acordos ndo so atalhos paraa
impunidade.

Também é requisito o compromisso de reparar o dano e restituir totalmente o produto do ilicito.
Conforme a gravidade do ato, arestituicdo podera ser cumulada com o pagamento de multacivil,
proibicéo de contratar com a administracdo publica e receber incentivos fiscais ou empreéstimos de
instituicdes controladas pelo poder publico.

No tocante ao acordo de leniéncia, disciplinado no artigo 4° da Resolucdo 1/2017, além dos requisitos
para o compromisso de gustamento de conduta, deve-se preencher outras condicdes. A primeiraéa
admisséo do colaborador quanto a participacdo nos fatos. A segunda € aindicagéo dos demais
envolvidos e a obtencdo célere de provas do ilicito.

Tanto nafase extrgjudicial quanto judicial, € condicéo de eficicia do acordo a sua homologacéo pelo
Conselho Superior do Ministério Publico. Nafasejudicial, além do Conselho Superior o acordo sera
submetido & homologagéo do juiz.

O parégrafo unico do artigo 3° prevé gue os interessados serdo cientificados de gue a composi¢cao
celebrada com o Ministério Publico ndo impede a acéo de outros | egitimados, nem afasta as
consequéncias penais decorrentes do mesmo fato, salvo se houver colaboracéo premiada nesse sentido,
naguel a seara.

Assim, para evitar que o acordo seja celebrado e, apds, o beneficiério venha a ser condenado pelos
mesmos fatos, é fundamental que a pessoajuridica de direito publico lesada figure como interveniente
na avencga, comprometendo-se a ndo promover agao, caso 0 pacto sgjaintegralmente cumprido. Caso o
mesmo fato tenha repercussdes criminais, € indispensavel que o legitimado para a propositura da agcéo
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penal participe do acordo, de modo a evitar que a confissdo na esfera civel redunde em certeza da
condenagéo na esfera criminal.

Conclusdo

A Lei de Improbidade Administrativa veda a celebracéo de acordos. Porém, a passagem dos anos e 0
surgimento de novos institutos, tais como a colaboragdo premiada e os acordos de leniéncia derrogaram
tacitamente tal vedagao.

Isso ndo significa dispor do interesse publico. Por vezes, o interesse publico residird justamente na
celebracéo do acordo, quer porgue o0 dano ao erario e a ordem juridica violada ser&o reparados de modo
mais célere e efetivo, quer porgue a colaboracdo possibilitara a descoberta de ilicitos ainda mais graves.
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