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ATUACAO ADMINISTRATIVA CONSENSUAL: ACORDO SUBSTITUTIVO
ENVOLVENDO ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

CONSENSUAL ADMINISTRATIVE PERFORMANCE: SUBSTITUTIVE SETTLEMENT
INVOLVING ACTS OF ADMINISTRATIVE IMPROBITY

AReas po Diremo: Processual; Administrativo

Resumo: A atuacdo administrativa consensual
resulta da evolugdo do Direito Administrativo e
encontra fundamento no principio constitucio-
nal implicito da consensualidade, decorrente do
Estado Democratico de Direito. A utilizacdo de
instrumentos de consenso, como acordos substi-
tutivos, tornou-se realidade inclusive no ambito
do Direito sancionador. A Lei de Improbidade Ad-
ministrativa, contudo, continua vedando a tran-
sagao, 0 acordo e a conciliacdo, em contradigao
com o principio da consensualidade, as conven-
¢es internacionais firmadas pelo Brasil e com
as normas posteriores que admitem a colabora-
¢do premiada e o acordo de leniéncia de pessoa
juridica, que constituem um microssistema de
combate a corrupgdo e de defesa do patriménio
publico. A celebragao de acordo de leniéncia em
'Mprobidade administrativa pela autoridade ad-
Ministrativa, apesar da vedagao da Lei 8.429/92,
®std amparada pelo principio da juridicidade,
Proveniente do “bloco de legalidade” citado, ob-

*tvando-se os pardmetros das Leis 12.846/2013
€12.850/2013.
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AgstracT: The consensual administrative action
results from the evolution of Administrative Law
and it is based on the implicit constitutional
principle of consensus, derived from the Demo-
cratic Rule-of-Law State. The use of consensus
instruments, such as substitutive settlement,
has become a reality, even within the scope of
sanctioning Law. The Federal Statute of Adminis-
trative Improbity, however, continues to prohibit
the transaction, agreement and conciliation, in
contradiction with the principle of consensus,
with the international conventions signed by
Brazil and with the later norms that admit plea
bargaining and the leniency settlement of legal
entities, which constitute a microsystem to com-
bat corruption and defend public assets. The sig-
nature of a leniency settlement in administrative
Improbity by the administrative authority is su-
pported by the principle of legality, derived from
the "legality block” aforementioned, observing
the quidelines of Federal Statute 12.846/2013
and Federal Statute 12.850/2013, in spite of
the prohibition provided for in Federal Statute
8.429/1992.
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1. INTRODUCAO

O presente arligo propde-se a pesquisar a possibilidade da atuacao admi-
nistrativa consensual por meio de acordos substitutivos, quando verificada a
pratica de ato de improbidade administrativa.

Os atos de improbidade administrativa, notadamente os previstos nos arts.
9° ¢ 10 da Lei 8.429, de 02.06.1992, caracterizam atos de corrupcio prati-
cados por pessoas fisicas e juridicas, com consequéncias (sancdes) civis. O
mesmo ato gera consequéncias penais e administrativas no ordenamento juri-
dico vigente.

A Lei 8.429/92, que trata dos atos de improbidade administrativa, veda, em
seuart. 17, § 1°, “transacao, acordo ou concilia¢io” nas acoes de improbidade.

Ja as Leis 12.846, de 01.08.2013 e 12.850, de 02.08.2013, atendendo a con-
vencoes internacionais das quais o Brasil ¢ signatdrio, previram a possibilidade
da atuacao administrativa consensual no Direito sancionador, mediante a con-
sagracao do acordo de leniéncia, na seara administrativa, e da colaboracao pre-
miada, na esfera penal, respectivamente, tipicos acordos substitutivos.

Diante da contradi¢io verificada no ordenamento juridico, na medida em
que, em razao de um mesmo fato, a autoridade administrativa poderia celebrar
acordos para substitui¢io de sancées ad ministrativas e penais, mas tinha veda-
¢ao de faze-lo quanto as sangdes civis, loi editada a Medida Provissria 703, de
2015, que revogou o § 1° do art. 17 da Lei 8.429/92 Contudo, tal medida pro-
visoria nao foi aprovada pelo Congresso Nacional em tempo habil, perdendo
sua validade e tornando novamente vigente a vedacio de acordos er;1 improbi-
dade administrativa.

Paralelamente ao imbraglio legislativo, nos ultimos anos o Brasil tem pre-
senciado o desvendamento de diversos casos de corrupgdo, sendo que parte
L
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do sucesso das investigacoes ¢é atribuida

: a celebracao dos acordos substitutivos
infratores.
com inir

E. com o intuito de viabilizar a celebracao de acordos com os envolvidos
nos atos de corrupcao que, para colaborar com as investigacoes, pretendem
ter sua situacao juridica resguardada em todas as esferas de responsabilidade

(pcnal‘ civil ¢ administrativa), verifica-se que as autoridades administrativas

estao celebrando o acordo de leniéncia em improbidade administrativa.

Portanto, o tema ganha relevancia nao apenas em raz

mas por questoes de ordem pratica, na medida em que os acordos substitutivos
em improbidade administrativa véem sendo, de fato, celebrados, inclusive com
noticias de chancela pelo Poder Judicidrio.

ao do debate académico,

Assim, este artigo pretende abordar uma breve evolucao historica do Direito
Administrativo, situando a consensualidade no paradigma do Estado Demo-
cratico de Direito contemporaneo, buscando esclarecer as bases normativas
para a utilizacao dos instrumentos de consenso no Direito sancionador e tratar
dos fundamentos — contrarios e favordveis — 4 utilizacio de acordo substitutivo
que envolve atos de improbidade administrativa e seus parametros.

2. BREVE HISTORICO — EVOLUCAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO

O Direito Administrativo surgiu no paradigma do Estado Liberal, no século
XIX, sendo calcado na nogido de imperatividade. Competia ao Estado a manu-
tencdo da ordem publica, da liberdade, da propriedade e da seguranca indivi-
dual, o que correspondia as aspiracoes da burguesia. O interesse publico era
preconcebido em lei, e competia ao ente publico garanti-lo frente a eventuais
interesses contrastantes dos individuos (relacao autoridade-liberdade).

Nesse contexto foram cunhados os institutos e categorias do referido ramo
do Direito, centrados nas nocoes de prerrogativa imperativa (autoritaria), de
subordinacao e de atuaciio unilateral. Com efeito, a Administracio Publica do
Estado Liberal fundava-se na ideia de poder de policia, destinando-se a assegurar
aordem publica e a paz social. Dessa forma, embora a primeira vista pareca para-
doxal, a Administracio Publica do Estado Liberal caracterizava-se por ser inter-
ventiva, autoritaria e distante dos administrados e dos demais poderes do Estado.

Ja no inicio do século XX, diante dos efeitos sociais da Revoluc¢io Indus-
trial' e com a eclosao das grandes guerras e ideologias de massa, emerge o para-

S e

L. Incremento da desigualdade social, anscios dos trabalhadores votantes pelo reconhe-
cimento de direitos sociais (trabalhistas ¢ previdencidrios).
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digma do Estado Providéncia ou Social, que estatiza ¢ I
g ao Publica.

: RN > atiiAcS inistra
aumentando sobremancira o ambito de atuagio da Adm ¢

o RT . itativ :
Paralelamente, os direitos subjetivos ptiblicos crcscctanuan:l tati j € qual;.
tativamente, alterando-se o papel do administrado — de objeto do poder adm.

nistrativo para sujeito de dircitos e obrigacoes.

O Estado passa a prover o cidadao de bens e servicos ¢ o faz nao _mgis por
meio do ato administrativo, mas utilizando-se do contrato, que constitui mej,
consensual, no qual a vontade do administrado ¢ considerada.

O Estado Social, portanto, inicia a flexibilizacao da atuacao administraliva,
inserindo meios consensuais que substituem progressivamente 0s tradicionais
mcios de atuacio unilateral.

Registre-se que, mesmo nas dreas de atuacdo unilateral por exceléncia, veri.
fica-se a abertura para oitiva e negociacao com 0s administrados. A busca pelo
consenso implica a crescente utilizacdo do processo administrativo, como apa-
rato institucional, para audi¢do, negocia¢ao e, mesmo, para controle da atug-
cdo administrativa.

Portanto, as transformacoes do Estado Social geraram alteracdes nos ins-
titutos do Direito Administrativo frente as novas tarefas que a Administracio
Publica passou a assumir.

Contudo, o Estado prestacional entrou em declinio, entre outros fatores,
ante sua incapacidade economica de fazer frente a demanda crescente de servi-

cos publicos, aliada a ineficiéncia das estatais e ao movimento de globalizacio
econdmica.

| Todavia, notadamente em paises pobres, nao era mais possivel retroceder

4 atuacao prestacional do Estado para atender aos “minimos sociais existen-
PEIE )] ~ -

clais™ da populagio mais carente.

A concepcio de Fstado de Direito pos-providencia comeca a ser adotada
4 partir da segunda metade do século XX, despertando os anseios democriti-
€05 nas sociedades, que se (ornaram mais conscientes de seus direitos. Com
evolugio leenologica, notadamente dos meios de comunicagao, observa-se a
consolidacio da sociedade pluralista, formada por individuos em ativa partici-
pacao, que defendem interesses diversos, muitas vezes contrapostos, por meio

_—

2. Conforme expressio de BATISTA JUNIOR, Onolfre Alves. Transacaes ﬂd"””mmmaz
S0 Paulo: Quartjer Latin, 2007. p. 50, referindo-se a “solugio para questocs cor:;r
de'semprcgo, afome, a indigencia, epidemias etc., para que a pessoa humana poss?
€xisténcia, pelo menos, digna.”

_ = improbidade
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Je inumeras modalidades participativas. Constata-se a passagem da democra-
cia representativa para a democracia participativa.

Dessa forma, o contemporaneo Estado Democritico de Direito, para har-
monizar 0s interesses plurais e complexos com eficiéncia e escassez de recur-
s0s, remodela novamente o Direito Administrativo, tanto na area de atuacao
anilateral quanto na da atuacdo prestacional, em virtude da imprescindivel
ponderacao da rede de interesses publicos no processo decisorio.

A decisao administrativa, seja mediante o ato administrativo, seja por meio
de instrumentos de consenso, produz efeitos nio apenas para a Administracdo
e para seu destinatario imediato, mas alcanca interesses de terceiros (multila-
teralidade).

Nesse cendrio, cresce a importancia da transparéncia e da participacao no
procedimento administrativo de tomada de decisao.

No Direito Administrativo do Estado Democrdtico de Direito, o ato admi-
nistrativo e o contrato administrativo sdo formas alternativas de atuacao; e,
salvo quando a lei expressamente determinar uma das formas, cabera ao admi-
nistrador publico a escolha dos meios para a consecucio do melhor interesse
publico possivel.

Assim, passa-se a admitir acordos em dreas até entdo dominadas pelos atos
de império, tal qual o direito sancionador.

3. FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS PARA A ATUACAO CONSENSUAL

O Direito Administrativo, na esteira dos outros ramos do Direito, depara-se
com o fendmeno da constitucionalizacdo. A passagem da Constituicio para o
centro do ordenamento juridico propicia que as regras e os principios cons-
titucionais passem a pautar diretamente a atuacdo da Administraciio Publica.

Nesse contexto, a lei deixa de ser o fundamento unico da atividade adminis-
trativa, e a Constituicio torna-se o cerne da vinculacao administrativa a juridi-

cidade,

O principio da juridicidade, conforme leciona Gustavo Binenbojm’,
designa a conformidade da atuacdo administrativa com o direito como um
todo, expressando-se por normas de diversos graus hierarquicos, como prin-

— -

3. BINENBOJM, Gustavo. A constitucionalizacdo do direito administrativo no Brasil:
um inventario de avancos e retrocessos. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado,
n. 13, mar./maio 2008.
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CIpios e regras constitucionais, leis formais, atos com forca de lei ¢ atos admi.
nistrativos normativos.

A sistematizacdo dos poderes e deveres da Administragdo Pflblic.ﬂ ¢ tracada
a partir das disposi¢ées constitucionais, com énfase no sistema de chreitqs [un-
damentais e nas normas que estruturam o regime democritico, que constituem
fundamentos do Estado Democratico de Direito.

A Administracdo Publica contemporanea, inserida no ambito de uma socie-
dade democratica, complexa e multifacetdria, assume [uncao d.e medlacllora de
composicido de conflitos que envolvem interesses estatais, coletivos e prlva.dos_
Para tanto, o cidadao é chamado no processo de identificacdo e de composicio
do interesse puiblico no caso concreto, o que garantiré legitimidade as decisoes
administrativas.

Por conseguinte, o fenomeno do consensualismo ou da consensualizacio,
presente na Administracao contemporanea mediadora, calcada na juridicidade
administrativa, fundamenta-se, inicialmente, no principio democratico.

Gustavo Justino Oliveira e Cristiane Scwanka* esclarecem que a funcio
estatal de mediacdo decorre da propagaciao do ideal democrdtico para além
da politica, resultando na busca de legitimacio do poder estatal por meio da
“democratizacao da democracia”. Assim, o Estado Mediador teria a tarefa de
nao apenas criar e conlferir eficicia aos canais de participa¢io, mas de com eles
interagir, estabelecendo vinculos duradouros.

Rafael Carvalho Rezende Oliveira’®, ao tratar do processo de constitucionali-
zac¢do acima citado, destaca a importancia de releitura do Direito Administrativo
a luz da cldusula do Estado Democritico de Direito, consagrada no art. 1° da
Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Esse autor ressalta que,
enquanto, no Estado de Direito, a Administracio Publica estava vinculada a lega-
lidade, no Estado Democratico de Direito a atividade administrativa deve pautar-
-se por uma legitimidade reforcada, além de dever respeito 2 lei e Constituicdo.

Assim, a necessidade de conferir maior legitimidade 2 atuacio estatal leva
ao surgimento de mecanismos de participacio popular e a instrumentos de
consenso. Por tal razao, conforme afirma Oliveira (2016), o “principio da con-

4. OLIVEIRA, Gustavo Justino de; SCWANKA, Cristiane. A administragio consensual
como a nova face da Administracio Publica no séc. XXI: fundamentos dogmaticos,
formas de expressdo e instrumentos de acio. Revista da Faculdade de Direito da Uni-
versidade de Sao Paulo, v. 104, p. 303-322, jan./dez. 2009.

5. OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de direito administrativo. 4. ed. S0
Paulo: Método, 2016. p. 50-54.
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Sensuﬁlid“de ou da participacao administratiy
]Cionﬂl implicito, com fund
(L

pircito (art. 1° da CR/88).

Diogo de Figueiredo Moreira Neto®

a” constitui principio consti-
amento na clausula do Estado Democratico de

i também defende a existéncia do princi-
pio constuuaollﬂl da consensualidade no Direito brasileiro, calcado nos prin-

cipios fundamentais constitucionais expressos da cidadania, da dignidade da
pessoa humana e o do v_alor da livre-iniciativa (art. 1° da CR/88); no objetivo
{undamcntal da Republica — de construcio de uma sociedade livre (art. 3°,
inciso 11, da CR/88) e, ainda, no principio relativo as relacoes internacionais,

mas também aplicavel as relagoes intranacionais — de solucao pacifica dos con-
(litos (art. 4°, inciso VII, da CR/88).

por outro lado, o principio da eficiéncia, inserido na CR/88 a partir da
pmenda Constitucional 19/98, constitui novo marco do agir administrativo.
Tal principio € definido pela doutrina de acordo com trés vertentes: a) dever de

boa administracao; b) necessidade de otimizacao das decisoes administrativas;
¢) dever de escolha do meio mais adequado.

Atualmente, a eficiéncia também atua como fator de legitimidade das deci-
soes administrativas.

Com efeito, Onofre Alves Batista Junior” leciona que, para a legitimidade
da atuacdo administrativa, nao basta a origem democratica do poder, sendo
necessdrio, atualmente, que a Administracio Publica obtenha resultado efi-
ciente, satisfazendo com eficacia as necessidades sociais, ainda que com meios
relativamente escassos e limitados.

Nesse cendrio, considerando que os instrumentos consensuais apresentam
menor custo e sao melhores aceitos e implementados, o principio da consen-
sualidade também encontraria amparo no principio constitucional expresso da
eficiéncia.

Corroborando tal assertiva, Alexandre Santos de Aragao® ensina que, em
regra, uma medida de consenso é mais eficiente que a adotada unilateral e

—_—

6. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novos Institutos Consensuais da A¢ao admi-

nistrativa. Revista Direito Administrativo. Rio de Janeiro, n. 231, p. 129-156, jan./mar.
2003.

7. BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transacdes administrativas. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2007. p. 30.

8. ARAGAO. Alexandre Santos de. A consensualidade no direito administrativo: acor-
dos regulatorios e contratos administrativos. Revista de Informacao Legislativa, n. 167,
jul/set. 2005.
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ances de ser efetivada na pratica, “gerand,
alidades (‘eleitos colaterais’) negativas . Nessa esteira,
strucio dogmatica do Dircito Administrativg
udministrzulos cntre as fontes desse ramo dg

coercitivamente, pois tem mais ch
menos riscos de extern
Aragio propoc alteragao na con
para incluir os acordos com 08

Direito.
anto, constitui principio constitucio-

O principio da consensualidade, port
lo principio fundamental da democracia (art. 1° da
aro no principio explicito da eficiéncia (art,

ade ressai da juridicidade ¢ da necessi-
9 3 atuacao administrativa.

nal implicito, decorrente ¢
CR/8Y), encontrando também amp
37. caput, da CR/88). A consensualid

dade de garantir “legitimidade reforcada”

4. ATUACAO CONSENSUAL E DIREITO SANCIONADOR
A0 entre 0S termos consen-

a4 interessante disting
a o fenomeno de cons-

lidade. O primeiro seri
I 0 consenso (processo). Ja os dois

O consenso ¢ definido pelo autor
ade indicaria o grau, maior ou
a politica publica. Fato

Thiago Marrara'® apresent
sualizacao, consenso e consensua
trucio de instrumentos aptos a viabiliza
altimos sio resultado da consensualizacao.
como consentimento reciproco, € a consensualid

menor. de consenso, no planejamento € na execucdo d
¢ que a atuagao administrativa consensual constituiu um meio de composicao

de conflitos.
Os contratos sio o instrumento por exceléncia da atuag
tudo. a legislacdo brasileira, atualmente, ja consagra diversos outros instru-

ntos para a atuacao consensual da Administracdo Publica''.

io consensual. Con-

me
No ambito do direito sancionador, muitos foram os obstdculos suscitados

para a atuacdo consensual da Administracao Publica. O principal deles con-
sistiu na invocacio dos principios da indisponibilidade e da supremacia do

interesse publico.
Os principios da supremacia e da indisponibilidade do interesse publico
constituem construcio teorica que objetiva sistematizar os institutos, normas

9. 4 At & > - 1 1
OFI\ EIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de direito administrativo. 4. ed. Sao Paulo:
Método, 2016. p. 53.
10. MA i iénci
r;();li:(\jR(.:, Thmgo. écordos de leniéncia no processo administrativo brasileiro:
alidades, regime juridico e problemas emergentes. Revista Digital de Dircito
Administrativo, v. 2, n. 2, p. 509-527, 2015
1. At e i iv '
me(;FUI? cxcmph(_icamo, cita-se: termo de ajustamento de conduta, arbitragem,
iacao, comissoes de conflitos, acordos substitutivos, entre outros.

Lorss, Paula Li 3 ot -
:;m;:izngocr? A_tuagao administrativa consensual: acordo substitutivo envolvendo atos de improbidade
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¢ praticas do regime juridico-administragiy

Dyt : . . -
: = i 0. Portanto, tais principios nao con-
(am COM Previsao normativa expressa.

A doutrina tradicional do Direito Administrativo brasileiro conceitua o
interesse publico primario como o Interesse ¢
gram 0 grupo social. E, no regime juridico
publico, o interesse publico ou interesse
viduais (supremacia) ¢
pessoas administrativ

omum dos individuos que inte-
administrativo e do proprio Dircito
; s publicos prevaleceriam sobre os indi-
N0 estariam a disposicio de quem quer que seja (“as
a5 NA0 (¢m, portanto, disponibilidade sobre os interesses
publicos confiados a sua guarda ¢ realizagio™?) 1

De acordo com referida doutring majoritdri

a, 0 principio da supremacia do
interesse publico sobre o privado estari

aimplicito no texto constitucional, que
prevé prerrogativas para a Administracio Publica. entre elas o poder-dever de
aplicacdo de sancoes, bem como limitacoes aos direitos individuais fundamen-
tais em prol de interesses da coletividade.

Por outro lado, o principio da indisponibilidade do interesse publico seria
decorréncia logica de sua supremacia.

Juliana Bonacorsi de Palma'* esclarece os multiplos conceitos doutrindrios
atribuidos ao principio da indisponibilidade do interesse pblico, que pode-
riam ser abarcados em quatro categorias:

i) indisponibilidade da finalidade legal; ii) indisponibilidade do dever de
agir da Administracao; iii) indisponibilidade de bens e servicos publicos; iv)
indisponibilidade das competéncias administrativas (entre elas, as prerroga-
tivas publicas).

Fato ¢ que, com a constitucionalizacao do Direito Administrativo e a partir
do trabalho de Humberto Bergmann Avila®’, iniciaram-se, no Brasil., os estudos

12. Celso Antonio Bandeira de Mello citado por DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Dircito
administrativo. 29. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2016. p. 98.

13. Corroborando tal entendimento, lecionam, entre outros, Celso Antonio Bandeira de
Mello, Maria Sylvia Zanella Di Pictro ¢ Hely Lopes Meirelles.

14, PALMA, Juliana Bonacorsi de Palma. Atuacio administrativa consensual: estudo dos
acordos substitutivos no processo administrativo sancionador. Disponivel em: [www.
teses.usp.br/teses/disponiveis/l/?.l34/tdc-18112011-14122(1/pl-br.php]. Acesso em:
08.07.2016.

\vi ns “Principio da supremacia do interesse

15. Humberto Bergmann Avila, Repensando o “Principio da supremacia
publico sobre o particular”, O dircito ptiblico em tempos de crise: estudos em home-
nagem a Ruy Ruben Ruschel, citado por Gustavo Binenbojm em Da supremacia do

Loes, Payl Lino da Rocha. Atuagao administrativa consensual: acordo substitutivo envolver:jdo at%s d;g;w;)robidade
administrativa, Revista de Processo. vol. 274. ano 42. p. 383-407. S3o Paulo: Ed. RT, dezembro 2017.
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doutrinarios de verdadeira desconstrugao do principio da supremacia e, con-
sequentemente, da indisponibilidade do interesse publico.

Gustavo Binenbojm'® alerta para o fato de que o reconhecimento da centra-
amentais instituidos pela CR/88 e a estrutura
malcavel dos principios constitucionais inviabilizam a determinacao a priori
de uma regra de supremacia absoluta do coletivo sobre o individual. O texto
¢ tutela interesses privados e coletivos como metas
ma, compete ao legislador
teresses em jogo,

lidade do sistema de direitos fund

constitucional reconhece
ou diretrizes para a Administracao Pablica. Dessa for
¢ 2 Administracio Publica o dever juridico de ponderar os 1n
buseando a sua coneretizacio até um grau maximo de otimizacao, no €aso con-
creto, mediante o postulado da proporcionalidade.

Portanto. de acordo com o mencionado paradigma da atuacao adminis-

trativa constitucional, o principio da indisponibilidade do interesse publico
nao seria obsticulo a consensualidade administrativa, na medida em que essa
representaria mero instrumento para alcancar o interesse publico no caso con-
creto. com os beneficios da maior eficiéncia e da legitimidade da acao admi-
nistrativa.

Assim. ao adotar os instrumentos de consenso, O administrador nio estaria
dispondo do interesse publico, e sim perseguindo-o por outro meio que nao o
ato administrativo unilateral e imperativo.

As objegoes relativas a adogdo de instrumentos de consenso no direito san-
cionador foram superadas pelo Direito Administrativo brasileiro, notadamente
apos a edicao de leis como a Lei 12.529, de 30.11.2011 (Acordo de lenién-
cia em relacio as infracdes a ordem economica), a Lei 12.846, de 01.08.2013
(Acordos de leniéncia em atos contra a Administracao Publica) e a Lei 12.850,
de 02.08.2013 (Colaboracio premiada).

O Estado brasileiro, na esteira de outros paises signatdrios de convencoes
internacionais de combate a corrupcio, optou por adotar politica utilitarista,
celebrando acordos com os infratores para evitar impunidade diante da com-
plexidade dos delitos.

m]lt‘l‘.L‘S_Sc pu‘bllco ao dever de proporcionalidade: um novo paradigma para o direito
administrativo. Revista Dir: Proc. Geral. Rio de Janeiro, (59) 2005, p. 49-82.

16. BINENBOJM, Gustavo. Da supremacia do interesse puiblico ao dever de proporciona-

lidade: 0 paradi ircito admini '
¢ um novo paradigma para o direito administrativo. Revista Dir. Proc. Geral. Ri0
de Janeiro, (59) 2005, p. 49-82.

Lores, Paula Ui 5 inictrati
adng?sg:t?gh;' étuagao administrativa consensual: acordo substitutivo envolvendo atos de improbidade
- Revista de Processo. vol. 274. ano 42. p. 383-407. Sao Paulo: Ed. RT, dezembro 2017.
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17
Thiago Marrara descreve que, tanto pela complexidade das infracoes

qanto pelas 'esse-nciais garantias processuais asseguradas aos cidadaos, os
custos OPCraC‘OE‘als dz_‘S tarefas 'p'rocessuais do Estado aumentaram, paralela-
mente a C]CVH'CE‘O da improbabilidade de sucesso dos processos administra-
(iv0S acusatorios. Em face de tal realidade, de acordo com referido autor, 0s
gstados se encontraram frente a um dilema: “negociar e punir com base em
rocessos administrativos fortemente instruidos ou nao negociar e aceitar um

crescimento da impunidade resultante da fraqueza probatoria de processos
acusatorios baseados em técnicas tradicionais de instrucao”.

Portanto, a partir de 2011, a utilizacdo de acordos substitutivos no Direito
sancionador tornou-se realidade no ordenamento juridico brasileiro, por
expressa op¢ao legislativa e com fundamento na reinterpretacao de institutos
do Direito Administrativo, a partir do processo de sua constitucionalizacio.

5. ACORDO SUBSTITUTIVO ENVOLVENDO ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATI-
vA = FUNDAMENTOS

A atuacdo administrativa consensual ¢ balizada pelos principios constitu-
cionais da Administracao Publica, inclusive o da legalidade. Portanto, a cele-

bracdo de acordo substitutivo pressupoe a existéncia de uma regra ou norma
de competéncia.

O conceito de legalidade sofreu evolucdo ao longo dos tempos. Tal princi-
pio ¢ origindrio do Estado Liberal e, em sua acep¢ao original, comportava dois
desdobramentos: o da supremacia da lei (vinculacio negativa — lei seria limita-
¢40 para atuacdo do administrador) e o da reserva de lei (vinculacio positiva —
a atuacao dos agentes piblicos esta condicionada a prévia autorizacio legal).

A doutrina tradicional do Direito Administrativo brasileiro adota o conceito
de legalidade na concepgdo de vinculacio positiva; ou seja, ao administrador
Publico somente ¢ permitido fazer o que a lei autoriza.

O radicalismo de tal concepgdo € combatido no ambito do proprio Direito
Administrativo, pois engessa a atuacdo administrativa e por ser invidvel, na

Pratica, que a lei preveja todos os pormenores da atividade da Administracio
Ptblica

K

17. MARRARA, Thiago. Acordos de leniéncia no processo administrativo brasileiro:
modalidades, regime juridico e problemas emergentes. Revista Digital de Direito
Administrativo, v. 2, n. 2, p. 509-527, 2015.

Lop : ==
&, Paula L!ng da Rocha. Atuagdo administrativa consensual: acordo substitutivo envolvendo atos de improbidade
2dministrativa. Revista de Processo. vol. 274. ano 42. p. 383-407. So Paulo: Ed. RT, dezembro 2017.
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o positiva da legalidade seja aceita ngq

Embora a concepcio de vinculac
ais pela Administragyg

casos de restricio ou de extingio de direitos fundament
Publica (atos de império), nas hipoteses de atuagio consensual, tal concepeig

revela-se incompativel.

Com efeito, a atuacao consensual pressupoe autonomia de vontade, que ¢

mais ajustada com a concepeao de vincula¢

Portanto, o paradigma da consensualidade, que decorre da evolucio do
préprio Direito Administrativo do Estado Democritico de Direito, pressupoe
a reinterpretacio do principio da legalidade, com a relativizagiio da concepcao

ao negativa da legalidade.

da vinculacao positiva.

Os autores da filtragem constitucional do Direito Administrativo defen-
dem a submissio da Administracio Publica a juridicidade, e nao apenas a
legalidade. A juridicidade, por sua vez, constituiria um “bloco de legalidade™
centrado na CR/88. A centralidade da Constituicdo permitiria a atuacao admi-
nistrativa constitucional, ainda que contra a lei'®.

Como mencionado no tépico relativo aos fundamentos constitucionais para
a atuacio consensual, a consensualidade ¢ principio constitucional implicito,
decorrente da adocio do Estado Democrdtico de Direito.

Por outro lado, especificamente em relacdo & defesa do patrimonio publico,
a Lei 7.347, de 24.07.1985" confere competéncia aos 6rgaos legitimados para
firmar termo de ajustamento de conduta.

Contudo, a Lei de Improbidade Administrativa — Lei 8.429, editada no
ano de 1992, prevé vedacao expressa de acordo, transacdo ou conciliacao que
envolva atos de improbidade administrativa,

18. “Aideia de juridicidade administrativa, elaborada a partir da interpretacio dos princi-
pios e regras constitucionais, passa, destarte, a englobar o campo da legalidade admi-
nistrativa, como um de seus principios internos, mas nao mais altaneiro e soberano
como outrora. Isso significa que a atividade administrativa continua a realizar-se,
via de regra, [i] segundo a lei, quando esta for constitucional (atividade secundum
legem), [ii] mas pode encontrar fundamento direto na Constituicdo, independente
ou para além da lei (atividade praeter legem), ou, eventualmente, [iii] legitimar-se
perante o direito, ainda que contra a lei, porém com fulcro numa ponderacio da
legalidade com outros principios constitucionais (atividade contra legem, mas com
fundamento numa otimizada aplica¢ao da Constituicio).” BINENBOJM, Gustavo.
Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e constitucio-

nalizacio. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 38.

19. Art. 5°[...]. § 6° Os 6rgaos puiblicos legitimados poderdo tomar dos interessados com-
promisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominagaes,
que terd eficacia de titulo executivo extrajudicial.

istrativa consensual: acordo substitutivo envolvendo atos de improbidade
0.vol. 274. ano 42. p. 383-407. Sao Paulo: Ed. RT, dezembro 2017.

Lopes, Paula Lino da Rocha. Atuagao admin
administrativa. Revista de Process
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A opcao do legi'slador na €poca, de acordo com os estudiosos do tema,
Jecorte da i1'1disp0mbilidade do interesse publico que envolve a tutela do patri-
monio publico, 0 que, para parte de doutrina, inviabilizaria qualquer espécie
de ipstrumento consensual, inclusive o termo de ajustamento de conduta®.

Carlos Frederico Brito dos Santos® criticou, desde o inicio, a medida radi-
al omada pelo legislador brasileiro, vedando a realizacio de acordos que
cnvolvem 08 atos de improbidade administrativa. O autor registrou que, se a
plea pargaining ¢ uma tendéncia no proprio Direito Penal, que busca alternati-

vas para penas privativas de liberdade, nio haveria razio que desaconselhasse
o acordo na seara da improbidade administrativa.

Noutra perspectiva, renomados especialistas da matéria, ainda com a veda-
cio legislativa, entendem ser possivel a celebracao de termo de ajustamento de
conduta com o agente improbo somente para acordar condicoes, prazo e modo
da reparacdo do dano causado ao erdrio ou da perda da vantagem ilicitamente
obtida, visto que nao implicaria a rentuncia de san¢io, mas a sua antecipacdo®.

Emerson Garcia, Rogério Pacheco Alves e Rita Andréia Rehem Almeida
Tourinho ainda defendem a transagio nas hipoteses de atos de improbidade
administrativa de menor potencial ofensivo ou de menor lesividade, como os
atos culposos, omissivos ou mesmo comissivos dolosos causadores de danos

de pequena monta. Todavia, ressaltam que a tese somente seria vidvel com
alteraco legislativa®.

Verifica-se, portanto, que mesmo a doutrina que admite o abrandamento da
vedacdo da lei de improbidade restringe-o a antecipacdo de sanc¢oes de natu-

20. Nesse sentido, confira-se, por exemplo: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2016. p. 999. PAZZAGLINI FILHO, Marino.
Lei de Improbidade Administrativa comentada. Sao Paulo: Atlas, 2007. p. 213-214.

21. SANTOS, Carlos Frederico Brito dos. Improbidade administrativa: reflexdes sobre a Lei
n. 8.429/92. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p. 254-257.

22. Nessa esteira, entre outros: GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbi-
dade administrativa. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. p. 732-739. MARTINS,
Fernando Rodrigues. Controle do patrimonio puiblico: comentdrios a Lei de Improbi-
dade Administrativa. 4. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 359.

23. GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. 6. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris: 2011, p. 739-740. TOURINHO, Rita Andréia Rehem Almeida. O
ato de improbidade administrativa de pequeno potencial ofensivo e o compromisso de
ajustamento. Disponivel em: lhttps://jus.com.br/arlig05/5053/O-at0-de-improbidade-
-administrativa-de-pequeno-potencial-o[ensivo-e-o-compromisso-de-ajustamento] '
Acesso em: 25.02.2017.

Lores, Payla Lino da Rocha. Atu:aééo administrativa consensual: acordo substitutivo envolvendo atos de improbidade
administrativa. Revista de Processo. vol. 274. ano 42. p. 383-407. Sao Paulo: Ed. RT, dezembro 2017.
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reza pecunidria por meio do termo de ajustamento de conduta, e nio pgy,

negociar as sancoes em troca de informacoes ¢ provas acerca do ilicito, gy,

autoria ¢ resultados.
alizada nos atos de improbidade adm;.

Assim, a doutrina tradicional especi
acordos de leniéncia na espécie,

nistrativa nao vislumbra a possibilidade de

Contudo, a 5* Camara de Coordenagdo e Revisio do Ministério Public,
Federal?* tem admitido a celebragio de acordos pelo Ministério Publico Fede-
ral no ambito da improbidade administrativa, para atenuagao ou mesmo nigp
aplicacao das sancoes da Lei 8.429/1992, arquivando 0s respectivos procedj-

mentos investigatorios?.
Para tanto, sustentam a existéncia de um microssistema de combate a cor-

rupc¢ao e de defesa do patrimonio publico e da probidade administrativa, que
ja contempla a possibilidade de acordos de colaboracdo premiada na esfera
criminal (Lei 12.850/2013) e de acordos de leniéncia na esfera administrativa
(Lei 12.846/2013). Dessa forma, nao faria sentido que 0 titular das acoes penal
e de improbidade pudesse celebrar acordo apenas em uma seara, no tocante
aos mesmos fatos.

Ressaltam, ainda, que o acordo de leniéncia ¢ instrumento de investiga-
cao, fundado, inclusive, em fontes normativas internacionais, que tera eficacia
apenas se apresentar elementos uteis a respectiva investigacdo. Ademais, no
acordo de leniéncia nao se negocia a reparacao do dano causado, jd que nao é
sancdo e, sim, restabelecimento do status quo ante.

Registre-se que os Procuradores da Republica, em suas promocdes de arqui-
vamento ou nas acdes de improbidade em que pleiteiam apenas a declaracao
dos atos improbos, e nao a aplicacdo das san¢des, tém feito remissao ao tra-
balho de Andrey Borges de Mendonca, que trata da extensdo dos efeitos da

24. A 5* Camara de Coordenacio e Revisio ¢ dedicada ao combate a corrupgao e atua
nos feitos relativos aos atos de improbidade administrativa previstos na Lei 8.429/92,
nos crimes praticados por funciondrio ptblico ou particular (arts. 332, 333 € 335
do Caodigo Penal) contra a administragio em geral, inclusive contra a administra-
¢do publica estrangeira, bem como nos crimes de responsabilidade de prefeitos de
vereadores previstos na Lei de Licitagoes. Disponivel em: [www.mpf.mp.br/atuacao-
-tematica/ccr5].

25. BRASILIA. 5* Camara de Coordenacio e Revisio do Ministério Publico Federal. Voto
9212/2016, inquérito civil 1.30.001.001111/2014-42, rel. Procuradora Monica Nicida
Garcia. Disponivel em: [www.mpl.mp.br/pgr/documentos/1C1.30.001.00111 1.201442_
Reduzido.pdf]. Acesso em: 18.02.2017.

Lopes, Paula Lino da Rocha. Atuagdo administrativa consensual: acordo substitutivo envolvendo atos de imPrObidadc
administrativa. Revista de Processo. vol. 274. ano 42. p. 383-407. Sao Paulo: Ed. RT, dezembro 2017.
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colaboracdo premiada para o ambito da im

probidade administrati
redacao doart. 17, 8 1°, da Lei 8.429/9>- e administrativa, apesar da

reconhecendo benefici

0S em uma seara e negando em outra — demonstra até
mesmo deslealdade do

Poder Publico com aquele que contrib
secucdo dos agentes improbos, abrindo mao de seu direito an
minar. Est

uiu para a per-
; ao se autoincri-
a Incoerencia ¢ reforcada quando a Acio de Improbidade se baseia
justamente nos elementos desvelados pelo colaborador. Ademais, estamos
tratando de um beneficio para o réu, de sorte que nao ha v

edacao ao uso de
analogia em seu favor. Por fim. a interpretacao teleologica

g nos conduz nesse
mesmo sentido. E induvidoso que a vedacio da lei de improbidade visa impe-

dir que o interesse publico seja lesionado. Porém, em casos de colaboracao,
sobretudo quando ausxilia na recomposicao no patriménio publico lesionado,
o interesse publico estd sendo mais bem protegido, pois a Administracao atin-
gida ¢ a mesma, as partes sio as mesmas e o acordo acelera a reparacdo do

dano causado ao erdrio e recuperacio de ativos. Tanto isso é verdade que a
Lei 9807/99 estabelece, como objetivo da colaboracio, a recuperacio total ou

parcial do produto do crime, o que estd em perfeita sintonia com o objetivo
da acdo de improbidade, conforme lembra Januario Paludo.

Assim, como lembra Vladimir Aras, h4 certa desproporcionalidade na apa-
rente e absoluta vedacio, por trazer desestimulo 2 cooperacdo e afronta a
coesao sistémica, atingindo o principio da eficiéncia.

Destaque-se que em marco de 2010, na Acao de Improbidade Administra-
tiva n. 2006.50.01.009819-5113, que tramitou perante a Justica Federal de
Vitoria/ES, aplicou-se a colaboracao premiada no ambito da improbidade
administrativa aos réus Darci José Vedoin e Luiz Antdnio Trevisan Vedoin.
Segundo a Magistrada Federal, “a utilizacao da delacao premiada, para fixa-
cdo de san¢do minima, reducdo ou até afastamento de algumas das sancées,
além de poder contribuir com as investigacdes e a instru¢ao processual,
mostra-se principio de equidade e de igualdade juridica, ja que, em diversas
outras situacoes legais, a rentncia ao direito constitucional de manter-se
em siléncio converte-se em beneficios, com reducao expressiva da sancao
imposta”. No caso, a Juiza mitigou aos colaboradores a condenacao ao paga-
mento de multa civil — que nao possui carater indenizatorio, mas sim san-
cionatdrio®.”

\\_

26. Trecho extraido do citado Voto 9212/2016 proferido pela 5° Cﬁm.ara dt? Coordenacio
¢ Revisao do MPF no inquérito civil 1.30.001 .001111/2014-42. Disponivel em: [www.

"5, Paula Ling da Rocha. Atuagao administrativa consensual: acordo subs‘titutivo f.nvolgfrédo atobsr(c)iezg?;nrobidade
administrativa, Revista de Processo. vol. 274. ano 42. p. 383-407. S3o Paulo: Ed. RT, dezem A
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A tese do Ministério Publico Federal foi acolhida pela 5% Vara Federa] ¢,

Curitiba, em decisao que recebeu a agio de improbidade para declaracag g,

pratica dos atos, ¢ ndo para aplicacdo de sancoes, oportunidade em que a Ju,,

' . et sl
Federal Giovanna Mayer consignou a respetto do tema®":

O art. 17. § 1° da Lei 8.429/92 veda a “transacao, acordo ou conciliacig”
992, época da publicacz

nas acoes de improbidade administrativa. Se em 1
a que estavamos engaj.

da Lei, essa vedacio até se justificava tendo em vist
nhando na matéria de combate aos atos improbos, hoje, em 2015, tal dispo.

sitivo deve ser interpretado de maneira temperada.
a juridico permite acordos com colaboradores ng

[sso porque, se o sistem
a ou até mesmo o per-

campo penal, possibilitando a diminuicao da pen
dao judicial em alguns casos, nao haveria motivos pelos quais proibir que

o titular da acdo de improbidade administrativo, no caso, o MPF pleiteie a
aplicacao de recurso semelhante na esfera civel. Cabe lembrar que o artigo
12, pardgrafo tnico, da Lei 8.249/92 admite uma espécie de dosimetria da
pena para fins de improbidade administrativa, sobretudo levando em conta

as questoes patrimoniais.
Portanto, os acordos firmados entre os réus e o MPF devem ser levados em

consideracio nesta acio de improbidade administrativa.

Ora, como mencionado alhures, a interpretacao constitucional do Direito
Administrativo impde a reinterpretacdo do principio da legalidade, que nao
se restringird a submissdo a lei formal, mas a todo o Direito (juridicidade),
notadamente aos principios constitucionais que possuem forca normativa pri-
maria.

Nesse contexto, a vedacdo absoluta contida no art. 17, § 1°, da Lei 8.429/92
encontraria, atualmente, seu primeiro ébice nos principios constitucionais da
consensualidade e da eficiéncia.

Ademais, importa consignar que os atos de improbidade administrativa,
como caracterizadores de atos de corrupgédo, possuem fontes normativas inter-
nacionais, consistentes nas convencdes internacionais de que o Brasil é signa-
tario e foram internalizadas no nosso ordenamento juridico.

mpf.mp.br/pgr/documentos/IC1.30.001.001111.201442_Reduzido.pdf]. Acesso em:
18.02.2017; e da acdo de improbidade administrativa 5006628-92.2015.4.04.7000,
em tramite da 2 Vara da Secio Judicidria do Parana. Disponivel em: [www.migalhas.
com.br/arquivos/2015/2/art20150223-05.pdf]. Acesso em: 25.02.2017.

27. PARANA, 5* Vara Federal de Curitiba, Acao Civil Publica de Improbidade Adminis-
trativa 500671718.2015.4.04.7000/PR, Juiza Federal Giovanna Mayer, 17.11.2015.

Loes, Paula L'in.o da Bocha. Atuagéo administrativa consensual: acordo substitutivo envolvendo atos de improbidade
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paniel Amorim Neves e Rafael Carvalho Rez
s convencoes especificas sobre o lema, quai
o Combate da Corrupcio de Funciondrios pah
c0es Comerciais Internacion

ende Oliveira (2014)% citam
S sejam: a) Convencido sobre

licos Estrangeiros em Transa-

cionais; elaborada no ambito da Organizagao para a
Cooperacio e Desenvolvimento Economicos (OCDE)

—ratificada pelo Decreto
Legislativo 125/2000 e promulgad

: a pelo Decreto Presidencial 3.678/2000: b)
Convengdo Interamericana contra a Corrupgao (CICC), elaborada pela Orga-
nizacdo dos Estados Americanos (OFA) — ratificada pelo Decreto Legislativo

152/2002 e promulgada pelo Decreto Presidencial 4.410/2002; e ¢) Conven-
cao das Nacoes Unidas contra a Corrupeao (CNUCQ): ratificada pelo Decreto
Legislativo n® 348/2005 e promulgada pelo Decreto Presidencial 5.687/2006.
A Convencdo das Nagoes Unidas contra a Corrupcio — CNUCC -, ratifi-
cada pelo Decreto Legislativo 348/2005 e promulgada pelo Decreto Presiden-
cial 5.687/2006, € conhecida como Convencio de Mérida®, possui status de lei

ordindria e, em seu art. 37°° dispds expressamente sobre acordo entre infrato-
res e autoridades encarregadas de fazer cumprir a lei.

28. NEVES, Daniel Amorim; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Manual de improbi-
dade administrativa. Sio Paulo: Método, 2014. p. 24.

29. A convencdo da ONU contra a corrupgio foi assinada em 09.12.2003, na cidade de
Mérida, no México.

30. Artigo 37 Cooperacao com as autoridades encarregadas de fazer cumprir a lei.
1. Cada Estado Parte adotara as medidas apropriadas para restabelecer as pessoas que
participem ou que tenham participado na pratica dos delitos qualificados de acordo
com a presente Convengdo que proporcionem as autoridades competentes informa-
¢ao til com fins investigativos e probatérios e as que lhes prestem ajuda efetiva e
concreta que possa contribuir a privar os criminosos do produto do delito, assim
como recuperar esse produto.
2. Cada Estado Parte considerard a possibilidade de prever, em casos apropriados, a
mitigacdo de pena de toda pessoa acusada que preste cooperacao substancial a inves-
tigacao ou ao indiciamento dos delitos qualificados de acordo com a presente Con-
vencao.
3. Cada Estado parte considerara a possibilidade de prever, em conformidade com os
Principios fundamentais de sua legislacdo interna, a concessao de imunidade judicial
atoda pessoa que preste cooperagao substancial na investiga¢dao ou no indiciamento
dos delitos qualificados de acordo com a presente Convengao. .
4. A protecio dessas pessoas serd, mutatis mutandis, a prevista no Artigo 32 da pre-
sente Convencio.
5. Quando as pessoas mencionadas no paragrafo 1 do presente artigo se encontrem
®M um Estado Parte e possam prestar cooperacao substancial as aufondad?s com-
Petentes de outro Estado Parte, os Estados Partes interessados poderao considerar a

%, Pauly Lino da Rocha, Atuacso administrativa consensual: acordo substitutivo envolvendo atos de improbidade
administrativa, Revista de Processo. vol. 274. ano 42. p. 383-407. Sao Paulo: Ed. RT, dezembro 2017.
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" :L(l‘r(:‘:g:::“(:(‘snlt 2000, com a inlcrn."llizm;m) da cm.wcnc:’m cil.ada, hd no Bra.

| dria, ainda que programatica, que autoriza a autoridade adminjs.
?mn\'a a celebrar acordos com infratores, mitigando a pena ou concedendo-lhe
imunidade judicial, em troca de cooperacao substancial a investigacdo envol-
vendo atos de corrupgio.

Ademais, a Lei 13.105, de 16.03.2015
abe

(Codigo de Processo Civil), atenta
leceu, em seu art. 3°, que o Estado

ao paradigma da consensualidade, est
pre que possivel, inclusive

promovera a solucio consensual dos conllitos, sem

no processo judicial,
17. § 1°, da Lei de Improbidade Admi-

a envolvendo atos de improbidade
0 dajuridicidade administrativa,

Assim, em que pese a vedacao do art.
nistrativa, a celebragao de acordo de leniénci
amento no principi
ade” sobre o tema garante juridicidade a
1 medida em que a CR/88 consagra
a Convencio de Mérida e as Leis

istema de com-

administrativa encontra fund

Com cleito, o “bloco de legalid

atuacao da autoridade administrativa, n
a consensualidade e
que integram 0 micross
nio publico, permitem ¢ delineiam o

o principio implicito d
Federais 12.846/2013 e 12.850/2013,
bate a corrupcio ¢ defesa do patrimo

acordo substitutivo que envolve atos de corrupgao.

6. ACORDO SUBSTITUTIVO ENVOLVENDO ATOS DE IMPROBIDADE

ADMINISTRATIVA — PARAMETROS
ecessidade de

s do Direito Administrativo alertam para a n
cdo, bem

que podem ser transacionados pela Administra
clara, a fim de evitar que os instrumentos de consenso

amente em paises, como 0 Brasil, em que ha histo-
s estatais pelo poder economico™.

Os estudioso
estabelecer os objetos
como uma metodologia
sejam desvirtuados, notad

rico de “cooptacdo dos podere
fixada a possibilidade de celebrar acordos de leniéncia (substitu-

volvem atos de improbidade administrativa, importa aferir seus
dida em que ainda ndo hd lei especifica para o caso.

Assim,
tivos) que en
parametros, na me

ados, em conformidade com sua legislacdo

possibilidade de celebrar acordos ou trat
r esse Estrado Parte, do trato previsto

interna, a respeito da eventual concessao, po
nos pardgrafos 2 e 3 do presente artigo.

31. ARAGAO. Alexandre Santos de. A consensualidade no direito administrativo: a
dos regulatérios e contratos administrativos. Revista de Informacao Legislativa, n. 167,

jul./set. 2005.

cor-

bstitutivo envolvendo atos de improbidade
S30 Paulo: Ed. RT, dezembro 2017.
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istre-s¢ que tramita no Congresso Naciong] 0
e oart. 17,8 1°, da Lei 8.429/92 admitind
rdo de leniéncia com os responsaveis pel
istrativa ¢ estabelecendo seus parametr

Projeto de Lei 5.208/2016,
O expressamente a celebra-

a pridtica de ato de improbi-
0532.

R
- de aco

el :
Jade admin
L .

Art, 3° A Lei 8:429, de 1992, passa a vigorar acrescida dos arts. 17-A e 17-B, com as
ccouintes redacoces: /-,

"AL”‘ 17-A O Ministério Publico e as pessoas juridicas do ente da Federacao interes-
sadas, €stas devidamente represetitadas pelas respectivas Advocacias Publicas, pode-
rio celebrar acordo de leniéncia com as pessoas fisicas e juridicas responsaveis pela
pratica dos atos de improbidade administrativa previstos nesta Lei, desde que haja
cfetiva colaboracdo com as investigacoes e com o processo judicial e dessa colabora-
cao resulte, cumulativamente:

[ - a identificacdo dos demais envolvidos na infracio;

1 - a obtencao célere de informacdes e documentos que comprovem o ilicito apurado
e que jd nao sejam do conhecimento do Estado.

§ 1° O acordo de que trata o caput somente podera ser celebrado se preenchidos,
cumulativamente, 0s seguintes requisitos:

I - esteja assegurada a reparacio do dano ou perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patrimonio, quando verificada essa circunstancia;

37

Il - o interessado:
a) aceite ser submetido a, pelo menos, uma das san¢des previstas no art. 12 desta Lei,
reduzida em até 2/3 (dois tercos), conforme a espécie do ato de improbidade admi-
nistrativa praticado;

b) cesse completamente seu envolvimento na infracdo investigada a partir da data da
celebracdo do acordo;

¢) coopere plena e permanentemente com as investigagoes e cOm O processo judicial,
inclusive compareca, sob suas expensas, sempre que solicitado, a todos os atos pro-
cessuais, até seu encerramento;

d) nao haja descumprido acordo anterior nos ultimos cinco anos;

Il - as caracteristicas pessoais do interessado e as circunstancias do ato improbo
indiquem que a solucio adotada ¢ suficiente para a prevencio e para a repressao da
improbidade administrativa.

§2°0 acordo de leniéncia:

I - estipulara, por escrito, as condicoes necessarias para asseg
colaboragao e o resultado ttil da persecucdo;

Il ~ nao exime a pessoa fisica ou juridica da obrigacao
dano causado.

33°A reparacio parcial e espontanea do dano ao erdrio nao impe

Medidas ressarcitorias para reaver sua integral reparacao. L s
34° Na mesma hipétese do caput e do § 1° deste artigo, o Ministerio Publico podera

Yuizar a acio de improbidade administrativa e pedir a sua suspensao durante o

urar a efetividade da
de reparar integralmente o

de a adocao de

ordo sub:stitutivo envolvendo atos de improbidade

ES'l3u|a Li
'no da Ro A 3 mini i ensual: ac
. cha. tuagaoad inistrativa cons 3.407. 30 Paul _Ed. RT, deze bro 2017.
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cumprimento do acordo ou podera requerer o perdao judicial no curso do processg,
se o colaborador prestar efetiva colaboracao nos termos deste artigo. .
§ 5° A formalizagio da proposta de acordo de leniéncia suspende 0. prazo prescricio-
nal em relacao aos atos e fatos objeto de apuracao previstos nesta Lei, e sua celebracao
0 Interrompe. . )
§ 6° O descumprimento do acordo a que alude o caput des[e'art}go Importara no
ajuizamento da acio de improbidade administrativa ou sua contmu:dade,_para aapli-
cacio das sancoes previstas nesta Lei, sem prejuizo da imediata execucdo flo valor
referente a reparacao do dano causado a0 patrimonio publico e das derr‘wls comi-
nacdes pecunidrias decorrentes de ordem judicial em razao do descumprimento da
avenca.
§ 7° As negociacdes e a celebragdo do acordo ocorrerao em sigilo, o qual serd sus-
penso em caso de recebimento da acio civil de improbidade administrativa ou por
anuéncia do colaborador, devidamente assistido por seu advogado.
§ 8° Nenhuma sentenca condenatoria serd proferida com fundamento apenas nas
declaracoes do agente colaborador.
§ 9° Nao importard em reconhecimento da pratica do ato ilicito investigado a pro-
posta de acordo de leniéncia rejeitada.
§ 10 O cumprimento integral das clausulas do acordo de leniéncia implicara a extin-
cao da acao de improbidade administrativa ou o impedimento de sua propositura em
virtude dos mesmos fatos e em face das mesmas pessoas que celebraram o acordo,
nao vinculando os legitimados que nao foram signatdrios do acordo.
§ 11 As provas obtidas em decorréncia do caput poderéo ser aproveitadas em proces-
sos criminais, civeis, de controle externo ou administrativos nos quais sejam apura-
dos os fatos que deram origem as a¢oes disciplinadas por esta Lei.
§ 12 Os documentos porventura juntados durante o processo para elaboragio do
acordo de leniéncia deverdo ser devolvidos a pessoa juridica quando nao ocorrer a
celebragao do acordo.
§ 13 Serdo estendidos as empresas do mesmo grupo, de fato ou de direito, e aos seus
dirigentes, administradores e empregados envolvidos os efeitos do acordo, desde que
o firmem em conjunto, respeitadas as condicoes impostas.
§ 14 Presentes os requisitos dispostos neste artigo, o acordo de que trata esta Lei
poderz’l ser celebrado em conjunto com outros instrumentos previstos em leis especi-
ficas aplicdveis aos mesmos fatos.
§ 15 O acordo de leniéncia celebrado no ambito desta Lei devera ser submetido
homologacio judicial mediante procedimento especifico.
§ 16 Sera dada ciéncia prévia ao Ministério Publico sobre o acordo de leniéncia cele-
brado pela pessoa juridica do ente da Federagdo interessada, que oficiard no processo
na condi¢io de fiscal da lei. ,
Art. 17-B Para viabilizar a investigagdo dos atos de improbidade, o Ministério Publico
podera valer-se, independentemente de autorizacao judicial, de acesso 20S dados
cadastrais do investigado que informem exclusivamente a qualificacao pessoal, 2

o envolvendo atos de improbidade

Lopes, Paula Lino da Rocha. Atuagdo administrativa consensual: acordo substitutiv
lo: Ed. RT, dezembro 2017.
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Na justificativa do referido projeto ha o reconhecimento da existéncia de
. 1510 em leis esp
Prol“i"sos internacionais assumidos pelo p

jicrossistema anticorrupcio prev .
am1 I I arsas, decorrente de com-

G - bl BETARy 4 als, que, no tocante ao acordo de
Jeniéncia, estd gerando inseguranga juridica’

Contudo, enquanto nao aprovado ato norm
cerifica-se que o Ministério Publico Feder
para 0s acordos de leniénci

ativo disciplinando a questao,

al tem utilizado, como parametro

. . A em improbidade administrativa, as normas do
Jenominado microssistema de combate 2 COTTupcao, quais sejam, as conven-

aes internacionais adotadas pelo Brasil, a Lej 12.846/2013 (Acordo de lenién-
cia—arts. 16 € 17) e a Lei 12.850/2013 (Colaborac

]

ao premiada)*.

Assim, at¢ a aprovacao da lei especifica, recomenda-se a utilizacao dos para-
metros dos institutos correlatos (Acordo de leniéncia da Lei 12.846/2013 e
Acordo de colaboraciao premiada) para a celebracdo de acordo substitutivo que

envolve atos de improbidade administrativa, a fim de viabilizar maior transpa-
réncia ¢ controle.

7. CoNcCLUSAO

O presente artigo buscou, a partir de sucinto histérico do Direito Adminis-
trativo, evidenciar que a utilizacdo de instrumentos de consenso decorre da
evolucio do referido ramo do Direito e esta alicercada no principio constitucio-
nal implicito da consensualidade, decorrente da adocao do Estado Democratico
de Direito (art. 1° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988).

Nesse cenario, a autoridade administrativa competente, no exercicio da ati-
vidade discriciondria, podera optar por instrumentos consensuais, a fim de
atingir o interesse publico no caso concreto com mais eficiéncia e legitimidade.

No ambito do Direito sancionador, apesar dos 6bices levantados no tocante
asupremacia e a indisponibilidade do interesse publico, a utilizacao de acordos

-

filiacao e o endereco mantidos pela Justica Eleitoral, empresas telefonicas, instituicdes
financeiras, provedores de internet ¢ administradoras de cartdo de crédito.” (NR)

33. Disponivel em: [www.camara.gov.br/proposicoechb/prop_mostrarinlegm;jsessioni-
d=E215E1A0010F6351241BF7F11B509C0B. proposicoesWebExternol?codteor=145
6182&filename=PL+5208/2016].

34. BRASILIA. 5° Camara de Coordenagdo e Revisio do Ministério Publico Federal. Voto
9212/2016, inquérito civil 1.30.001.00111 1/2014-42, rel. Procuradora Monica Nicida
Garcia_ DiSpOI‘lfVCl em: [wwwmpfmpbr/pgl/dOCUlTlﬂ’llOS/lCl30001 001111.201442_

Reduzido.pdf]. Acesso em: 18.02.2017.

Lopes, Payia Lino da Rocha. Atuagao administrativa consensual; acordo subs_titutiv;.) ?rEl:OI};Fr;de(;:r;%igezi)r??mbidade
administrativa, Revista de Processo. vol. 274.ano 42. p. 383-407. Sao Paulo: Ed. RT, ,
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alidade no ordenamento juriclico brasﬂelfo' notada-
acordo de leniéncia em relacdo as infy,.

ordos de leniéncia em atos contra ,

substitutivos tornou-se re
mente a partir das Leis 12.529/2011 (

coes A ordem economica), 12.846/2013 (ac ‘ )
Administracao Publica) e 12.850/2013 (Colaboracao prem '

Na scara dos atos de improbidade administrativa, a Lei {3.429/92 conti?ua
prevendo vedacio expressa ao acordo, conciliacdo e tran.sa(;ao (art. 17, § 1°),
o legal, especialistas do tema ja vinham defendel?do 0
bilidade de celebracdo de termo de ajusta.
mento de conduta para prever prazos, condicoes e modo da Tepar_acﬁo do dano
20 erdrio ou da perda dos valores auferidos ilicitamente, na medlda em que se
trata apenas de antecipacio de sancdes de natureza pecuniana.

A utilidade pratica do acordo, nesses termos, para o infrator é contestada,
visto que ndo inibiria o ajuizamento da acao de improbidade.

Fato é que a doutrina tradicional do tema nao vislumbra a possibilidade de
celebracao de acordos substitutivos das san¢des envolvendo atos de improbi-
dade administrativa, ante a vedacao legal expressa.

O tema comecou a ganhar relevincia prdtica ante a adesao do Brasil a con-
vencoes internacionais de combate a corrup¢ao e o desvendamento de graves
casos de corrup¢ao no pais.

Apesar da vedaca
abrandamento da regra, com a possl

As autoridades administrativas competentes passaram a utilizar acordos
substitutivos na esfera criminal (colaboragdo premiada), com fundamento ini-
cialmente nas Leis 9.807/99 e 10.409/2002, o que foi decisivo para eviden-

ciar esquemas de corrupcdo e lavagem de dinheiro antes nio alcancados pelos
meios tradicionais de investigacao®.

Np ano de 2013, movimentos sociais espontaneos tomaram as ruas do Pais,
manifestando-se, entre outras pautas, pelo combate a corrupcio.

Diante da pressio social, o Congresso Nacional aprovou as Leis 12.846/2013
S 12.8?0/.?_013, que possibilitaram 2 celebracio de acordos de leniéncia em
ecorréncia de atos contra a Administracio Publica (responsabilizagio civil

e admm}str.atlva de peésoas juridicas) e ampliou a colaboracio premiada na
esfera criminal, respectivamente.

C Reglstr'e—se que, degde o'im’cio dos anos 2000, o Brasil firmou e internalizou
leo?;%ortc')mlssos 1n.temac101}als de combate 3 corrupc¢ao, que implicavam alteracoes
gislativas para introducdo e ampliagao de noyos meios de investigacdo e pre-

> (‘:351()) 'E];JEFEStadO ) citadq como exemplo de operacio da Policia Federal e do Ministé-
rio Publico Federal, da época, com utilizacio da colaboracio premiada.

o Pal;iia Lino da Rocha. Atuagao administrativa consensual: acordo substitative envonvendo atos de improbicéde
ministrativa. Revista de Processo. vol. 274. ano 42. p. 383-407. Si0 Paulo: Ed. RT dezembro 2017.
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vencdo a corrupcao. Contudo, ag respectivas lejg
Congresso Nacional no ano de 2013, em razio da

»ssa forma, a partir '
Dessa d d ] de 2013, 1mplem€nl0u-se verdadeiro microssistema

;mlicorrUPCaO-L dF dcfesia do patrimonio publico e da probidade administrativa
no Pais, constituido, principalmen

| te, pelas Leis 12.846/2013 ¢ 12 850/2013
pela Lei 8.429/92 (Lei de Improbidade Administrativa). o )

Todavia, em relacao 2 possibilidade de celebrac
de sancdes em troca de provas das infracoes, seus
reparacdo do dano, o microssistemg mencionado a

Isso porque, embora as Leis 12.846/2013 12,
cao de acordos de leniéncia e de colaboracao pr
nua vedando qualquer tipo de transacao, acordo

As
trans

>omente foram aprovadas pelo
Pressao popular mencionada.

a0 de acordos substitutivos
autores, resultados, além da
presenta contradicdo interna.

85072013 admitam a celebra-
emiada, a Lei 8.429/92 conti-
ou conciliacio.

sim, de acordo com a interpretaciao literal da legislacao, seria possivel
igir com sangdes mais gravosas dos atos de corrupcao (penas privativas
de liberdade de natureza criminal), mas a autoridade competente ¢ vedada

a fazé-lo com as sancoes civeis, decorrentes dos mesmos fatos, que também
caracterizavam atos de improbidade administrativa,

Diante do imbroglio legislativo e da necessidade de solucionar na pratica
0s casos de corrupcdo que envolviam acordos de colaboracdo premiada, as
autoridades administrativas, com fundamento nas convencodes internacionais
firmadas pelo Brasil e nos principios constitucionais da eficiéncia e isonomia,
passaram a admitir os acordos de leniéncia que envolvam atos de improbi-
dade administrativa, afastando a vedacio do § 1° do art. 17 da Lej 8.429/92.

Para balizar tais acordos foram utilizadas as disposicoes das Leis 12.846/2013
e 12.850/2013. '

Por se tratar de tema recente, ainda ndo hé doutrina e jurisprudéncia firma-
das sobre 0 assunto, concentrando o material pesquisado nas decisoes admi-
nistrativas do Ministério Ptiblico Federal e em decisoes judiciais de primeira
instancia.

Analteracao da Lei de Improbidade Administrativa poderd solucio.na?r aques-
10, conferindo seguranca juridica aos evolvidos (autoridades adr}rumstratl\_ras
¢infratores) e garantindo coeréncia ao microssistema de combate a corrupcao.

A Medida Proviséria 703/2015 constituiu tentativa frustrada, que podera
S€r corrigida com a aprovacao do Projeto de Lei 5.208/2016 pelo Congresso
Naciona],

De todo modo, na pendeéncia da alteraao legislativa, verifica-se que a S(‘)ll.,l—
2 , ini i rincipio
€20 utilizada pela autoridade administrativa encontra amparo no princip

o substitutivo envolvendo atos de improbidade

Lopes, Paula Lino da Rocha. Atuagdo administrativa consensual: acord 57, S50 Paulo: Ed. RT. dezembro 2017,
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da juridicidade. Com clcito, apesar da vedacdo da Lei 8.429/92 Pring
Ipi

constitucional implicito da consensualidade e o microssistema (e comh
atrimonio publico autorizam a atuagio adm; ate 3
Inisyy
d-

corrupcao ¢ defesa do p ¥ y l
a celebragio de acordo substitutivo em j
m Improh;
p Obldade

tiva consensual, mediante

administrativa.
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