Nei magedound unknown CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

| onidnria aimnrnhidada a nrnnncta trazida pelo PL 10.887/2018

O artigo 17, § 1°, daLei n. 8.429/1992, é

claro: “é vedada a transacéo, acordo ou conciliacdo nas agdes de que trata o caput”. Lido em sua
literalidade, o dispositivo, em principio, ndo deixaria duvidas de que a transacéo seriaincabivel em sede
de improbidade administrativa.

Nada obstante, embora ainda hoje decisdes pontuais[ 1] invoquem aquele fundamento como 6bice a
gjustes consensuais em agdes de improbidade, temos para nds que a norma em questdo nem sequer mais
subsistiria.

A fim de demonstrar a hipétese, vale lembrar que o citado 8§ 1° foi cunhado em 1991, quando a
conjuntura juridica, politica e social de combate aos atos improbos era completamente diversa da atual .
Dali em diante, porém, o ordenamento nacional passou gradativamente a abandonar o dogma de uma
impossibilidade absoluta de transag@o em demandas integradas pela Administracdo Publica, que
tivessem por objeto direto ou indireto seu patrimaonio.

Esse movimento, influenciado pelas técnicas de justica penal consensual inauguradas pelalLei n.
9.099/1995 (e.g., atransagéo pena e a suspensao condicional do processo), teve como fase importante a
aprovacao das Leis n. 12.846/2013 e 12.850/2013, que, junto aLei n. 8.429/1992, compdem o
microssistema de combate a atos lesivos a Administracéo Publica e regulamentam, respectivamente, os
acordos de leniéncia e de colaboragéo premiada.

Na seara processual civil, aLei n. 13.105/2015, aplicavel subsidiariamente ap procedimento especial da
acao de improbidade por forca do artigo 318, paragrafo Unico, e de entendimento jurisprudencia ainda
anterior[2], estabeleceu em seu art. 3°, § 3°, que “a conciliacéo, a mediagdo 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”.

N&o foi diferente no campo administrativista: a no¢éo de uma espécie intangivel de indisponibilidade do
interesse publico tem sido atenuada, ndo sendo mais possivel conceber uma supremacia “ sobre o privado

”
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repercutiu naresolucdo de disputas, como anotam Tomas-Ramoén Fernadndez e Garcia de Enterria ao
tratar da chamada Administracéo concertada: “ A Administracao renunciaria ao emprego de seus
poderes com base na imper atividade e unilateralidade, aceitando realizar acordos com os particulares
destinatarios da aplicacéo concreta desses poderes, ganhando assim uma colaboracao ativa dos
administrados (...)"”.[4] Dai as mudangas, no campo legislativo, introduzidas pelo artigo 23-A daLei n.
8.897/1995 (criando a possibilidade do “emprego de mecanismos privados para resolucéao de disputas
decorrentes ou relacionadas ao contrato [ de concessao], inclusive a arbitragem’), cujaratio

fol reproduzida maistarde pelos artigos 11, 111, daLe de Parceria Publico-Privada (n. 11.079/2014) e
31, 8§4° dalei n. 13.448/2017 ereafirmada pelas Leisn. 13.129 e n. 13.140, ambas de 2015.

Ainda no mesmo sentido, merece ser colhidaaLei n. 13.655/2018, que inseriu o artigo 26 naLINDB
para admitir a celebracdo de termo de compromisso para“eliminar irregularidade, incerteza juridica ou
situacdo contenciosa na aplicacéo do direito publico, inclusive no caso de expedicdo de licenca”.

Como se percebe, a “disponibilidade ou indisponibilidade de direitos patrimoniais ndo encontra
correlagdo com a disponibilidade ou indisponibilidade do interesse publico”.[5] Foi perdendo campo,
assim, visdo retrégrada a relacionar o resguardo ao interesse publico indissociavel mente ao poder de
império estatal.

Num primeiro passo rumo ao reconhecimento do fim do 8§ 1° do artigo 17, a 5% Vara Federal da Subsegéo
Judiciéria de Curitiba/PR, em importante decisdo,[6] consignou que “em 1992, época da publicacéo da
Lel [de Improbidade], essa vedacao até se justificava tendo em visa que estdvamos engatinhando na
matéria de combate aos atos improbos, hoje, em 2015, tal dispositivo deve ser interpretado de maneira
temperada. 1sso porque, se o sistema juridico permite acordos com colaboradores no campo penal,
possibilitando a diminuicdo da pena ou até mesmo o perddo judicial em alguns casos, ndo haveria
motivos pelos quais proibir que o titular da acéo de improbidade administrativa, no caso, o MPF
pleiteia a aplicacdo de recursos semelhante na esfera civel.”

Nadoutrina, Fredie Didier Jr. e Daniela Bomfim[ 7] enderecaram a questdo mais contundentemente: *
oart. 17, 8 1° da Lei n° 8.429/1992 proibe expressamente * transacéo, acordo ou conciliagcdo’ no
processo de improbidade administrativa. Ele fora, oportunamente, revogado pela Medida Provisoria n°
703/2015. Sucede que a MP caducou, em maio de 2016, pela ndo apreciacao dela pelo Congresso
Nacional. Mas isso néao € obstaculo a que se reconheca a possi bilidade de autocomposi ¢&o no processo
da acdo de improbidade administrativa. O 81°do art. 17 da Lel n° 8.429/1992 j& estava obsoleto.”

O paradoxo em se negar a possibilidade de gjustes consensuais em sede de improbidade também néo
escapou a Nicolao Dino: “o proprio éxito da colaboracéo premiada ou do acordo de leniéncia firmados
no ambito da persecucao penal ou do processo administrativo, pode ficar comprometido se a

autoi ncriminagéo numa instancia, em troca de um beneficio, puder implicar responsabilizacdo integral
em outra instancia, na esfera da improbidade administrativa..” [8]
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Todo esse racional repercutiria em mais outro importante julgado, esse oriundo do Tribunal Regional
Federal da 42 Regi&o, que consignou que “a assertiva — vedacao de transacao, acordo ou conciliacéo
em acao de improbidade — era perfeitamente justificavel a época da edic¢éo do diploma legislativo —
1992. (...) No entanto, ha que se buscar, pela interpretacéo sistematica dos diplomas legais no
microssistema em que inserido, como demonstrado, além de unicidade e coeréncia, atualidade, ou sgja,
adequacao interpretativa a dinamica propria do direito, a luz de sua propria evolucéo. (...) Nemseria
coerente que 0 mesmo sistema juridico admita, de um lado, a transacdo na LAC e a impega, de outro,
na LIA, até porgue atos de corrupcao sio, emregra, mais gravosos gque determinados atos de
improbidade administrativa, como por exemplo, agueles gue atentem contra principios, sem lesdo ao
erario ou enriquecimento ilicito.”

Se acrenca na superacdo do 8 1° do artigo 17 crescia, se fazia cada vez mais necessério fundamentar, no
sistema, sua derrocada. A solucédo: dada a antinomia aparente entre agquele dispositivo e o artigo 36, § 4°,
dalLei n. 13.140/2015, prevaleceria a maxima lex posteriori derogat legi priori, positivada pelo artigo
2°, 8 1° daLe deIntrodugdo as Normas do Direito Brasileiro.

E que aincompatibilidade entre o mencionado artigo 17, § 1°, e o ordenamento produz, é certo, diversas
incongruéncias: e.g., a possibilidade de transacéo prévia (termo de gjustamento de conduta), mas ndo no
curso da agéo; ou a necessidade de que a agdo de improbidade prossiga, ainda que com efeitos
meramente declaratorios, frente a celebracéo de leniéncia. Porém, talvez seja o citado artigo 36, 8§ 4° que
forneca com maior contundéncia essa discrepancia, passivel, pois, de ser eleito como paradigma
normativo de evidenciacéo daincompatibilidade a conduzir a revogagao tacita.

Sejacomo for, o ponto ndo fugiu ao projeto de alteracao dalel de improbidade (PL n. 10.887/2018), por
meio do qual, em seu artigo 17-A: “O Ministério Pablico poder4, conforme as circunstancias do caso
concreto, celebrar acordo de ndo persecucao civel (...)".

De pronto, destacamos na proposta o integral ressarcimento do dano e areversao a pessoalesada da
vantagem indevidamente obtida, o que esvazia ainda mais uma vis&o ortodoxa da indisponibilidade do
interesse publico, e homologacdo do acordo pelo 6rgdo competente para apreciar as promocdes de
arquivamento do inquérito civil (as chamadas Camaras de Coordenagéo e Revisdo).

N&o menos interessante, a proposta enunciada pelo PL 10.887/2018 fortalece o papel do Ministério
Pablico. Ndo somente ao outorgar-lhe a legitimidade exclusiva para o gjuizamento de acdes de
improbidade, mas admitindo que possa ele transacionar, pressupondo-se reparagéo de dano e reversao da
vantagem indevida que poderiam esvaziar, via de consequéncia, a possibilidade de as pessoas juridicas
lesadas empreenderem acOes paralelas.
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Reconhecemos que ao Ministério Publico incumbe, naformado art. 127 da Constitui¢éo, “a

defesa da ordemjuridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis

”. O art. 129 da Carta, ainda aém, outorga outras importantes competéncias ao 6rgao, todas elas
denotadoras de sua proeminéncia. Dai por que, na condicdo de titular da acdo penal publica, teriao
Ministério Publico, em tese e em principio, maior dominio dos fatos para sopesar, como requisitos para a
transacéo em improbidade, “a personalidade do agente, a natureza, as circunstancias, a gravidade e a
repercussao social do ato de improbidade, bem como as vantagens, para o interesse publico, na rapida
solugéo do caso”, ateor do que dispde o § 1° do artigo 17-A do PL 10.887/2018.

N&o se deve desconsiderar que atransacdo, uma vez atingida, desencadeara extingdo do feito com
resolucéo do mérito, produzindo coisa julgada material. E dizer, na hipotese de transagdo judicial em
sede de ac¢&o de improbidade, a discutivel vinculag&o por parte de 6rgéos e entidades a acordos de
leniéncia que ndo celebraram cede lugar aindiscutivel vinculagdo a coisajulgada material.

O virtual argumento de que o model o acima sacrificaria autonomia de outras entidades, por outro lado,
ndo nos seduz. A teor das Convencdes de Palermo e de Mérida, o dever de combate a corrupcéo foi,
antes de mais nada, assumido pelo Brasil, obrigando o Estado, e néo institui cbes especificas. Essa razéo,
n&o ao acaso, ja havia frequentado acorddo do Supremo Tribunal Federal em hipotese envolvendo
acordo de colaboragdo e na qual se firmou posicéo de que o guste faz nascer para o Estado, de maneira
geral, o dever de honrar 0s compromissos assumidos: “ 0s principios da seguranca juridica e da
protecdo da confianca tornam indeclinavel o dever estatal de honrar o compromisso assumido no
acordo de colaboracédo, concedendo a sancao premial estipulada, legitima contraprestacdo ao
adimplemento da obrigac&o por parte do colaborador.”[9]

Se deu no mesmo sentido o Estudo Técnico n° 01/2017, elaborado pela Camara de Combate a Corrupcéo
do MPF sobre o uso de ferramentas de negociacdo parainvestigacéo de infracdes e celebracdo de
leniéncia, do qual constou que “a celebracdo de acordo de leniéncia, portanto, obsta, inclusive sob a
perspectiva légica, a atuacdo repressiva oficial desnecessaria e desproporcional, porque ja atingido os
objetivos e reparacéo devidos.”[10].

Condicionada— pelo PL 10.887/2018 — atransagao em sede agdo de improbidade (i) ao integral
ressarcimento do dano, (ii) areversdo a pessoa juridica lesada da vantagem indevidamente obtida e (iii)
ao pagamento de multa, ndo haveriafalar em vulneracéo a autonomia de outras entidades porque
simplesmente inexistira escopo a ser buscado no exercicio de qualquer autonomia que sgja.

E prudente, contudo, que fagamos um contraponto: diferentemente da Lei Anticorrupcso, aLei de
Improbidade tem como um dos escopos 0 ressarcimento ao erario, de modo gque, nesse particular, seria
salutar que se estabel ecesse interlocucéo com o ente lesado, em favor de quem areparacéo havera de
reverter, até mesmo para respaldo do préprio leniente — caso essa interlocucéo ndo ocorra, tendemos a
reputar ainda assim vaido o acordo, com a possibilidade de que ente lesado persiga eventual diferenca
entre o valor enderegado naleniéncia e aquele que reputa correto atitulo de dano.
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No que diz respeito a eficécia do acordo frente aos demais membros do érgdo ministerial, ndo seignora
aindependénciafuncional como principio institucional, consoante estampado no artigo 127 da
Constituicéo Federal. Essa independéncia, nada obstante, deve ser sopesada com os principios da
seguranca juridica e da unicidade do Parquet, que rezam que “ 0s procuradores e promotores integram
um so 6rgéo, sob a diregéo de um so chefe’[11].

Assim, especialmente quando uma unidade do Ministério Publico se insurja contra outra, fulcrada na
independénciafuncional, ha a necessidade de que o conflito sgja dirimido no ambito do préprio 6rgéo.
[12] Reforgando o ponto, ndo foi ao acaso que o multicitado PL 10.887/2018 também dispds, no § 4° de
seu artigo 17-A, sobre aindispensabilidade de aprovacdo do acordo pelo “6rgao competente para
apreciar as promocoes de arquivamento do inquérito civil” .

Tudo isso somado, o saldo, em nosso sentir, € o de que as propostas constantes do PL 10.887/2018 se
alinham ao contexto atual e comungam da necessidade de maior seguranca juridica que deve advir dos
gjustes entre 0 Estado e particulares que eventual mente optem por reconhecer a préticadeilicitos.
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