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RESUMO: Diante da introdugao, pela Lei n® 14.230/2021, dos contornos legais do Acor-
do de Nao Persecucio Civil (ANPC), este trabalho objetivou compreender aspectos cen-
trais da sua operacionalizacdo, especialmente o que deva e possa ser o seu conteudo re-
lativamente a obrigagbes e sangoes. Partiu-se da probidade administrativa como interesse
publico e da aptidio da solu¢ao consensual de conflitos oferecer-lhe tutela adequada,
para entao analisar o ANPC, cotejando sua disciplina normativa com a doutrina, e refletir
sobre balizas para a definicio do seu contetido e eventuais limites a sua aplicacdo. Para
tanto, realizou-se pesquisa qualitativa, com objetivo exploratério, método de abordagem
dedutivo e técnicas bibliogrifica e documental. Concluiu-se que o integral ressarcimento
do dano, a reversao a pessoa juridica lesada da vantagem indevida e a fixacio de uma me-
dida sancionatéria compoem o conteddo minimo do ANPC e que inexiste limitacio nor-
mativa a previsao, nesse, de suspensio de direitos politicos e de perda da funcio publica.

PALAVRAS-CHAVE: acordo de nio persecugao civil; improbidade administrativa; consen-
sualidade; sancoes.

ABSTRACT: Given that Law No. 14,230/2021 established the contours of the Civil Non-
-Prosecution Agreement (CNPA), this work aims to understand central aspects of its ope-
rationalization, especially what should and could constitute its content concerning obli-
gations and sanctions. Firstly, it identifies administrative probity as a public interest and
the ability of consensual conflict resolution to offer adequate protection to it; then, it
analyzes the CNPA, comparing its normative discipline with the doctrine, and reflects on
guidelines for defining its content and on possible limits to its application. To do so, qua-
litative research was conducted, with an exploratory objective, a deductive approach, and
bibliographic and documentary techniques. This work concludes that full compensation
for the damage, the restitution to the injured legal entity of the undue advantage, and the
establishment of at least one sanction represent the minimum content of the CNPA, and
that there is no normative limitation on establishing the suspension of political rights and
loss of public function through the CNPA.

KEYWORDS: civil non-prosecution agreement; administrative improbity; consensuality;
sanctions.
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1. Introducao

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 impoe
a Administragio Publica uma atuacao pautada pelos principios
da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade
e da eficiéncia e prevé, ainda, grave repressao aos atos de impro-
bidade administrativa, sujeitando os seus praticantes as sancoes
de suspensao dos direitos politicos, perda da func¢ao publica, in-
disponibilidade dos bens e ressarcimento ao erario.

No Brasil, historicamente, o controle repressivo da improbidade
administrativa se deu pela via litigiosa, ante a vedacao expressa a
“transacgao, acordo ou conciliacio” contida na Lei n° 8.429/1992
(Lei de Improbidade Administrativa). Nesse contexto, cabia uni-
camente aos 6rgios do Poder Judiciario a responsabilidade de
verificar, por meio da instrug¢io probatdria, a ocorréncia do ato
de improbidade administrativa e de avaliar e aplicar as sancoes
que fossem entendidas adequadas segundo a gravidade do fato.

A recente reforma na Lei de Improbidade Administrativa, promo-
vida pela Lei n® 14.230/2021, contudo, trouxe inovacao na esfera
do combate aos atos de improbidade administrativa ao suprimir
a proibicao legal a adocao de instrumentos consensuais de solu-
¢ao de conflitos e autorizar a celebracao do chamado Acordo de
Niao Persecucio Civil (ANPC), agora previsto no art. 17-B da Lei
n® 8.429/1992. Com isso, transferiu-se ao Ministério Publico ou a
pessoa juridica lesada, de um lado, e ao investigado, de outro, a
responsabilidade por pactuar as obrigacoes e as sancoes suficien-
tes a repressao do ato improbo praticado.
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Essa novidade legal esta inserida na necessidade de atuagio sis-
témica e eficiente para a preservacio da probidade administrati-
va, em resposta a cultura de improbidade no pais, radicada no
patrimonialismo que gera a confusio entre as esferas publica e
privada e que remonta a colonizacio portuguesa (Martins Junior,
2022). Nada obstante, dada a histdrica utilizacio quase exclusiva
da solug¢io adjudicada no Brasil, a implementacio da consensua-
lidade para a solucao de conflitos, certamente, constitui mudanga
paradigmatica, exigindo a adaptacao cultural em questdoes como a
aceitacido da auséncia de um vitorioso e de um perdedor e o for-
talecimento da lealdade processual para o cumprimento esponti-
neo do acordo pelas partes (Freire Janior; Lemgruber, 2022).

Essa adaptacdo cultural, ao que parece, serd necessiria para a
assimilacio do ANPC, pois, ainda que a consensualidade ja ve-
nha ganhando, ha algum tempo, espaco no ambito do direito
sancionador, a sua expressa disciplina legal no bojo da repres-
sdo a improbidade administrativa adveio apenas com a Lei n°
14.230/2021. Além disso, ao passo que a introdugio do art. 17-B
na Lei n® 8.429/1992 p6s fim a discussao quanto ao cabimento
de instrumentos consensuais nessa seara, trouxe disciplina en-
xuta para orientar a aplicacio do ANPC, principalmente quanto a
estipulacdo de seu contetudo.

Embora a margem de liberdade seja desejavel, senao préprio
pressuposto, para a solugao consensual de conflitos, definir ba-
lizas nesse sentido € interessante, pois contribui para reduzir a
inseguranca juridica e para assegurar a isonomia, no sentido de
permitir que situagoes semelhantes recebam tratamento similar
(Freire Junior; Lemgruber, 2022)

Diante desse panorama de inovagao legislativa, propde-se a ana-
lise da operacionalizacio do ANPC a luz da disciplina legal vigen-
te e das contribuicoes doutrinarias sobre o tema, bem como a
reflexao sobre qual deva ser o seu conteudo e sobre a existéncia
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de eventuais limites a estipulacio de obrigagdes e sancoes no
acordo. Com isso, a presente pesquisa pretende agregar a com-
preensio do emprego desse instrumento de soluciao consensual
de conflitos, especialmente no que diz respeito a possiveis limi-
tes materiais a celebracao do ANPC.

2. Percurso metodologico

A presente pesquisa adotou uma abordagem qualitativa, com ob-
jetivo exploratdrio, ji que visou a explicitar aspectos centrais na
operacionalizacio do Acordo de Nao Persecugio Civil para além
do texto legal, especialmente quanto a estipulagao de obrigacoes
e sancoes. Nesse ambito, elegeram-se como objetivos especificos
evidenciar a protecio constitucional e legal a probidade adminis-
trativa, verificar a compatibilidade dos meios de solu¢ao consen-
sual de conflitos com o direito sancionador e com os principios
regentes da atuacio da Administracao Publica, analisar e descrever
0 ANPC a partir do cotejo de sua disciplina legal com a critica dou-
trindria e apurar a existéncia de balizas para a definicao do conte-
udo essencial do ANPC e de eventuais limites a sua aplicagao.

Para tanto, foi utilizado o método de abordagem dedutivo, pois
partiu-se das premissas da probidade administrativa como interes-
se publico, da aptidio da solucio consensual de oferecer-lhe tute-
la adequada e das normas juridicas existentes sobre o tema para
compreender a operacionalizacio do Acordo de Nio Persecucio
Civil no bojo do controle repressivo da improbidade administra-
tiva. Empregaram-se, ainda, as técnicas de pesquisa bibliografica,
voltada a revisao da producgio académica e doutrinaria quanto ao
objeto de pesquisa, e documental, ja que o trabalho também se
dedicou a anidlise do ordenamento juridico, em especial da dis-
ciplina normativa do Acordo de Nao Persecucao Civil disposta na
Lei n°® 8.429/1992 e na Resolug¢iao n° 306, de 11 de fevereiro de
2025, do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP).
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3. A probidade administrativa como interesse publico e
a consensualidade no direito administrativo sancionador

No ambito juridico, encontram-se acepgoes diferentes da expres-
sao “probidade administrativa”. Alguns a concebem como desdo-
bramento, subprincipio, do principio da moralidade (Oliveira,
2021). Outros sustentam que o seu significado ¢ mais amplo que
o da moralidade, abarcando os demais principios que devem re-
ger a atuagao da Administragao Publica (Garcia; Alves, 2014). Ha,
ainda, quem entenda que os conceitos de moralidade e probida-
de administrativas se sobrepdoem, nao havendo distin¢ao entre
ambos (Carvalho Filho, 2024).

Ainda que a probidade e a moralidade, enquanto principios, pos-
sam ter significado juridico muito préximo, as suas nogoes se
afastam ao se tratar de seus antonimos — improbidade e imora-
lidade. Com efeito, a palavra “improbidade” é empregada para
designar o ato ilicito passivel de sancionamento segundo o or-
denamento juridico, com o que adquire sentido mais amplo do
que a mera imoralidade e mais preciso, por dizer respeito a atos
previstos como ilegais (Di Pietro, 2024).

Com efeito, é a imbricacao dos principios da moralidade e da le-
galidade que oferece a nocio do que seja improbidade adminis-
trativa. Afinal, por um lado, a improbidade administrativa revela “a
inabilitacao ética para o exercicio de fung¢ao publica ou para esta-
belecer relacio com o poder ptblico [...]. E o desvio da pauta ética
da fungio estatal” (Martins Junior, 2022, p. 325). Por outro lado,
a improbidade administrativa possui um referencial normativo,
havendo previsoes legais que densificam e delimitam o seu conte-
udo ao descrever quais condutas que revelam um agir improbo.

No Direito brasileiro, ainda que fosse encontrada, nos textos
constitucionais precedentes, certa repressao ao abuso de poder
€ a atos que importassem enriquecimento ilicito e danos ao era-
rio (Garcia; Alves, 2014), foi a Constituicao Federal de 1988 que
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efetivamente criou um sistema de responsabilizacdo pela pratica
de atos de improbidade administrativa. Tal sistema esta alicerca-
do no art. 37, caput e § 4°, da Constituicio Federal de 1988, que
sujeitou os agentes publicos e terceiros fora da maquina estatal a
graves sancoes e, com isso, fortaleceu a protecio ao patrimonio
publico e a probidade administrativa (Oliveira, 2021).

N

A base constitucional da protecio a probidade administrativa
também se revela por outras normas esparsas ao longo da Cons-
tituicao Federal de 1988, tais como: o art. 14, § 9°, que prevé a
possibilidade de lei complementar fixar outros casos de inelegi-
bilidade, a fim de proteger, entre outros, a probidade adminis-
trativa e a moralidade para o exercicio de mandato; o art. 15,
inciso V, que admite a suspensao de direitos politicos no caso de
improbidade administrativa; e o art. 85, inciso V, que estabelece
como crime de responsabilidade os atos do Presidente da Repu-
blica que atentem contra a probidade na Administragao.

No campo legal, o art. 37, § 4°, da Constituicao Federal é regula-
mentado pela Lei n® 8.429/1992, cujo objeto especifico de tutela
¢ a probidade na organizagio do Estado e no exercicio de suas
funcoes e a integridade do patrimodnio publico e social, alcan-
cando todos os Poderes e a administracao direta e indireta de
todos os entes da federagao. Para tanto, dispoe sobre a tipologia
dos atos de improbidade administrativa, as sancoes aplicaveis, o
procedimento e os instrumentos para a sua apuragao € punicao,
entre outros, constituindo o principal diploma legal do sistema
brasileiro de combate a corrupgao.

Os atos de improbidade administrativa foram condensados, na
Lei n°® 8.429/1992', em seus artigos 9°, 10 e 11, cada qual tra-
tando de uma categoria de improbidade: atos que importam en-

1 A despeito deste trabalho ter por foco as disposicoes da Lei n® 8.429/1992, lei “geral”
da improbidade administrativa, nao se ignora a previsio contida em seu § 1° do art. 1°
e a existéncia de diplomas legais especificos que trazem outras modalidades de ato de
improbidade administrativa, tal como a Lei n® 10.257/2001 (Estatuto da Cidade).
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riquecimento ilicito, atos que causam prejuizo ao eririo e atos
que atentam contra os principios da Administracao Puablica. Pelo
enquadramento de certa conduta em uma ou mais hipoteses
abarcadas por tais artigos, a Constituicio Federal, evidenciando
a sua intolerancia a improbidade administrativa, determina a su-
jeicio do agente improbo as sangoes de suspensio dos direitos
politicos, de perda da funcao publica, de indisponibilidade dos
bens e de ressarcimento ao erario. Adicionalmente, disciplinan-
do, segundo comando constitucional, a forma e a gradagio de
tais sangoes, o art. 12 da Lei n® 8.429/1992 estabelece outras
cominagoes aplicaveis ao ato de improbidade administrativa: a
perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimo-
nio, o pagamento de multa civil e a proibi¢cao de contratar com o
poder publico ou de receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios. Como se vé, além das consequéncias de ordem pe-
cunidria, a pratica de ato de improbidade administrativa podera
repercutir negativamente na relagio do agente improbo, como
cidadao, com o préprio Estado.

O controle da improbidade administrativa pode ser realizado
tanto de forma preventiva, visando a evitar a sua ocorréncia e
assegurar uma atuacao moral dos agentes publicos, quanto de
forma repressiva, voltado a apuracgao e a aplicagio de sangoes
pela pratica de ato de improbidade administrativa. A Lei n°
8.429/1992 materializa essas duas formas de controle, mas, em-
bora tenha inegavel relevincia no dmbito preventivo, em vista
do poder dissuasorio que a gravidade das sangoes impostas pela
pratica de improbidade administrativa exerce sobre os que a co-
gitem, destaca-se por deixar claro o cariter repressivo da acao
por improbidade administrativa, cuja finalidade legal é, de fato,
a aplicagio de sangoes (art. 17-D da Lei n® 8.429/1992).

N

Essa sistematizacao do combate a improbidade administrativa,
determinada pela Constituicio Federal de 1988 e disciplinada,
em carater geral, pela Lei n°® 8.429/1992, com a descri¢ao das
condutas consideradas improbas e a cominacio de sancoes se-
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veras, revela a existéncia de um verdadeiro interesse publico
anticorrupcio que, segundo Oliveira (2021, p. 264), “designa,
materialmente, o interesse na prevenc¢ao e repressao dos ilicitos
passiveis de serem reconduzidos as hipdteses institucionalmente
estabelecidas”. Tal interesse publico anticorrupcao também esti
relacionado com a:

[...] necessidade social, econOmica e politica de aperfeicoamen-
to da reacgio institucional estatal e de controle (prevengao e
repressiao) dessa forma de ilicitude, em vista das graves conse-
quéncias para o Estado, sociedade e comunidade internacional
(Oliveira, 2021, p. 255).

Esse subsistema especifico de enfrentamento da improbidade
administrativa estd inserido no bojo do direito administrativo
sancionador e, na linha da destacada necessidade de seu cons-
tante aprimoramento pelo Poder Publico, foi concebido o Acor-
do de Nao Persecucgao Civil.

O direito punitivo ou direito sancionador é instrumento esta-
tal de regulacio de condutas que tem por finalidade assegurar
uma vida social ordenada, o que realiza estimulando o respeito
espontianeo as regras ou aplicando sancbes previstas no ordena-
mento juridico (Freire Janior; Lemgruber, 2022). O direito san-
cionador brasileiro tem natureza estatal e divide-se entre direito
penal e extrapenal, cada qual com tipologia e catilogo de san-
coes proprios, sendo que este, diferentemente daquele, aflige
bens juridicos que nao a liberdade (Garcia, 2017).

Em todas as manifestagoes do direito sancionador, tendo em
vista a sua aptidio para afetar esferas juridicas de particulares
envolvidos na infraciao, ha o influxo de garantias constitucionais
do individuo em face do Estado préprias do direito penal (Gar-
cia, 2017; Mello; Campos, 2021) e, por outro lado, outras que
“asseguram ao Estado o exercicio de seu poder sancionatério,
impedindo a impunidade e sancionando os ilicitos previstos em
lei” (Lane, 2019, p. 263-264).
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Nesse ambito, a intervencao do Estado por meio da aplicagao da
sangio é justificada pela pritica de um ilicito previamente previs-
to em lei como tal, sendo a aplicagao pelo Poder Judiciario, apos
devida instrugao e decisio que reconheca a pritica do ilicito, o
meio tradicionalmente empregado no Brasil para a soluciao de
conflitos decorrentes da incidéncia do direito sancionador (Frei-
re Junior; Lemgruber, 2022).

Contudo, a capacidade da solucao adjudicada de promover a
adequada resposta a ilicitos e tutelar o interesse publico lesado
vem sendo questionada, em vista de problemas acerca da for-
ma como a tutela jurisdicional é prestada no Brasil. Entre esses,
estd a j4 had muito diagnosticada morosidade do Poder Judicia-
rio, ante um quadro de excessiva judicializacao de conflitos que
acaba por atrasar a resposta estatal a ilicitos cometidos contra o
interesse publico, aumentando a sensaciao de impunidade (Trin-
dade Junior, 2021) e fazendo com que o ideal de supremacia
do interesse publico ceda a burocracia do sistema (Barbugiani;
Ciliao; Belmiro, 2021/2022).

A morosidade do Judiciario também afeta a prépria capacida-
de do direito sancionador de prevenir a ocorréncia de ilicitos,
dissuadindo a sua pritica. Explicando melhor esse quadro, uma
andlise econdmica do direito, a partir da Escola de Chicago, de-
monstra que os individuos escolhem atuar segundo uma andlise
de custo-beneficio; transposta ao campo do direito sancionador,
essa logica se revela pela no¢io de que, quanto mais graves as
sangOes e mais eficiente a persecucgio estatal, menores as chan-
ces de o individuo se envolver com atividades ilegais (Voronoff,
2019). Dentro dessa logica de incentivos econdmicos:

[...] processos excessivamente demorados podem ser um esti-
mulo perverso para que o regulado prefira infringir as regras
a cumpri-las, em consequéncia de anilises de custo-beneficio
que apontem ser esse 0 caminho que mais os beneficia (Voro-
noff, 2019, p. 125).
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Outro revés da soluciao adjudicada diz respeito aos gastos publi-
cos com 0 acionamento e funcionamento do Poder Judiciario,
que existem a despeito de os legitimados a propositura da acao
de improbidade gozarem de isencao do pagamento de custas.
Além disso, ha dificuldades préprias do processo litigioso, entre
as quais estd a produgio de prova em atos de corrupcio (en-
tendida em sentido amplo), dada a sofisticacio dos esquemas e
a frequente protecio mutua entre corruptor € corrupto, ambos
beneficiados com o ilicito (Diniz; Cambi, 2018).

Essa insuficiéncia da soluc¢iao adjudicada provocou a necessidade
de novos métodos de combate a pratica de ilicitos, com solucoes
mais efetivas, céleres e econdmicas. Segundo Voronoff (2019), um
olhar pragmatista do direito tem cobrado que se levem em con-
sideracao os resultados, significando a exigéncia de uma atuacio
estatal eficiente, capaz de eleger e adotar solucoes adequadas que
atendam ao interesse publico concretamente considerado:

Nao se tolera mais a acio administrativa protelatéria, caprichosa,
mal concebida e excessivamente custosa. Nao deve haver espaco
para o desperdicio e para modelos pouco operacionais. Cobra-se
do gestor publico que selecione os meios mais adequados e eco-
ndmicos para atender ao interesse publico, compreendido, alias,
nao como um conceito abstrato e ex ante, mas de forma concreta.
Isto é, como expressao de finalidades respaldadas no ordenamen-
to juridico, informadas pela prevaléncia e protecio de direitos
fundamentais e concretamente delimitadas a partir do contexto e
dos fatos em curso na sociedade (Voronoff, 2019, p. 115).

E nessa busca pela eficiéncia que despontou a consensualidade
como modo alternativo de exercicio do poder punitivo do Estado
(Mello; Campos, 2021), impulsionada tanto pelas deficiéncias
das estruturas estatais de persecucao de ilicitos quanto pela
complexidade de certas organizagoes dedicadas a ilicitude
(Trindade Janior, 2021). Com a consensualidade, inaugura-se
nova forma de atuacio da Administragio Publica, permitindo a
substituicao de atos imperativos unilaterais emanados em relacoes
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verticalizadas com o administrado por acordos celebrados em
relagoes horizontais (Lane, 2019).

A solucgao pacifica de controvérsias encontra fundamento consti-
tucional, sendo compromisso assumido no preimbulo e no art.
4°, inciso VII, da Constituicao Federal de 1988. Além disso, sao
autorizadas formas de tutela de direitos diversas da adjudicagio,
ao se admitir a transagao no art. 98, inciso I, da Constitui¢ao Fe-
deral. Nota-se que, embora assegure a inafastabilidade da jurisdi-
¢ao0, a Constituicio Federal nio impoe a sua imprescindibilidade
ou obrigatoriedade, tampouco o faz a garantia do devido proces-
so legal, que igualmente nao vincula o infrator ao exercicio de
todas as garantias que lhe sio conferidas nem impede que abra
mao delas (Freire Jinior; Lemgruber, 2022).

Diante de tais comandos constitucionais, extrai-se que a utilizagao
de meios consensuais de solucao de conflitos é um verdadeiro
poder-dever da Administracio Pablica (Lane, 2019), até mesmo
tendo em vista as vantagens que traz, se comparada a solucio ad-
judicada. A mais evidente delas, talvez, seja a economia de recur-
sos, eis que confere ao infrator a possibilidade de cumprir volun-
tariamente as obrigacoes impostas, evitando, com isso, o desgaste
da maquina estatal (Mello; Campos, 2021). Além disso, a adocio
de meios consensuais de solucio de conflitos aumenta a probabi-
lidade de atingimento dos resultados esperados com a persecucao
estatal, ja que “decisOes administrativas tomadas com base no con-
senso tém maiores chances de serem aceitas e voluntariamente
cumpridas, conferindo-se, assim, maior legitimidade a atuacao es-
tatal” (Mello; Campos, 2021, se¢ao 6, ultimo paragrafo).

Para Garcia, a utilidade da consensualidade ao Poder Publico,
além da celeridade e do incentivo ao infrator a assumir a respon-
sabilidade pelo ilicito, revela-se por ser verdadeiro “elemento de-
sestabilizador” da ilicitude:

Além de ser uma alternativa a investigacao direta, nem sempre
exitosa, é importante frisar, estimula o retorno do infrator ao pla-
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no da juridicidade, abrevia o curso do processo sancionador e,
a depender das caracteristicas que sejam atribuidas ao instituto,
coloca em permanente risco aqueles que pratiquem os ilicitos
em grupo, ja que um dos infratores pode sempre decidir colabo-
rar com as autoridades. E, portanto, um “elemento desestabiliza-
dor” da ilicitude (Garcia, 2017, p. 36).

De fato, diante da ja mencionada sofisticacio e complexidade
de algumas organizacoes dedicadas a ilicitude, e da consequente
dificuldade de producio de provas nesse contexto, a colabora-
¢ao dos envolvidos — passivel de ser obtida mediante instrumen-
tos de solugio consensual de conflitos — pode ser bastante til
para desvendar a estrutura organizacional interna montada para
a pratica de ilicitos (Diniz; Cambi, 2018).

Conforme bem apontam Mello e Campos (2021), a atuacao do
infrator ao lado da Administracao Publica com vistas a cessar 0s
ilicitos vem ao encontro do principio da eficiéncia, havendo a
protecio simultinea de bens juridicos comuns e de direitos dos
infratores. Assim, com a colaboracao dos atores sociais envol-
vidos, a consensualidade permite que o interesse publico seja
atingido sem, muitas vezes, a simples aplicagio de sang¢des, que
nao € suficiente para alcangar o bem comum.

Com efeito, a mera punicio de atos ilicitos nao pode ser entendi-
da como objetivo tnico do direito sancionador, o qual deve, em
verdade, atentar para promover a tutela adequada ao interesse
publico lesado:

Esse novo instrumento tem o potencial de ser mais eficiente e
menos custoso do que o processo administrativo sancionador
tradicional, abreviando-se etapas processuais morosas, de modo
a beneficiar o Poder Publico, o infrator e toda a coletividade.
Reitera-se, partindo do pressuposto de que a aplicagio da sangao
administrativa nao é um fim em si mesmo e de que a Adminis-
tragdo Publica sempre deve se pautar pela busca do interesse
publico e pelo principio constitucional da eficiéncia, a nio impo-
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sicao integral de sangoes resultante de acordos pode representar
um ganho muito maior do que a adocgio irrestrita de todas as
medidas persecutoérias para a aplicagio da san¢ao administrativa
(Lane, 2019, p. 265).

Nada obstante, a possibilidade de a Administragio Publica abdi-
car da aplicacao da sancao, por muito tempo, desafiou os princi-
pios da supremacia e da indisponibilidade do interesse publico,
que, segundo classica licao de Celso Antonio Bandeira de Mello
(2015), constituem o préprio fundamento do regime juridico ad-
ministrativo. Diante de tais principios-base, muito atrelados ao
principio da legalidade estrita, que impo6e espaco diminuto para
o exercicio da autonomia da vontade e da discricionariedade no
trato do interesse publico (Lane, 2019), houve uma ma compre-
ensao do que seria a adequada tutela do interesse publico, asso-
ciada, comumente, a completa impossibilidade de negociar tal
interesse, freando a introducao de instrumentos de solucao con-
sensual de conflitos no ambito do direito sancionador.

Afinal, a nao aplicagdo de sancbes era entendida como incom-
pativel tanto com o principio da indisponibilidade do interesse
publico, por este ser compreendido como a inegociabilidade dos
interesses pertencentes a coletividade, quanto com o principio
da supremacia do interesse publico, ja que, de acordo com Oli-
veira (2021), a fiscalizag¢ao, a apuragao, o processamento, o julga-
mento e a aplicacio de san¢oes administrativas, unilateralmente,
em cumprimento da lei, também fazem parte dos poderes ex-
troversos da Administraciao Publica. Assim, “ao deixar de aplicar
uma san¢ao administrativa em prol de uma solu¢io consensual,
o agente publico estaria dispondo do seu dever de punir e de
sua competéncia sancionatéria, o que seria de todo inadmissi-
vel” (Trindade Janior, 2021, p. 115).

Embora tal tenha sido a interpretagio correntemente dada ao
alcance da supremacia e da indisponibilidade do interesse pu-
blico, tais principios nao tém conteudo estanque. Com efeito, os
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seus significados acompanham as mudancas em torno da com-
preensao do que é o interesse publico e orientam a evolucao
normativa na busca pela consecu¢ao das finalidades publicas,
conforme explica Oliveira:

Essa ultima observagao é essencial para perceber que a suprema-
cia entabulada nao é dissociada da positividade do ordenamen-
to, e, desse modo, acompanhando a dinamicidade do fenbmeno
juridico, o interesse publico estd suscetivel de mutabilidade, e
essa nio confronta com o postulado da supremacia formal do
interesse publico. Essa anotagao é muito relevante em termos
de interesse publico anticorrupg¢ao, porque se trata de tutelar
valores morais juridicizados, com regimes juridico-administrati-
vos que variam as vias técnico-juridicas de acio administrativa,
as quais exigem essa correta compreensao relativizante da forma
como a supremacia vai estruturando as normas de direito ad-
ministrativo em busca evolutiva do atendimento das finalidades
publicas. Desse modo nao deve impressionar o estudioso do di-
reito administrativo que a tutela do interesse publico anticor-
rupcio, em termos de Direito Administrativo Sancionador, pos-
sa ser concebida e estruturada com potestades classicas, e com
potestades imbuidas de consensualidade. E ambas nao afetarem
a supremacia e indisponibilidade dos interesses publicos perse-
guidos pela fun¢ao administrativa. (Oliveira, 2021, p. 234-235).

No direito administrativo sancionador, a ideia de incompatibilida-
de entre a consensualidade e a san¢ao de condutas ilicitas foi ce-
dendo, especialmente ante a adocao de instrumentos consensuais
no direito penal. Afinal, a presenca de tais mecanismos no ambi-
to mais gravoso do poder punitivo estatal, por um lado, e a sua
auséncia no tratamento de ilicitos civeis/administrativos, por ou-
tro, gerava incoeréncia dentro do sistema sancionador, sobretudo
quando o mesmo fato era suscetivel de responsabilizacao simul-
tanea na esfera penal e na administrativa (Trindade Janior, 2021).

Nesse contexto, a propria associacao da indisponibilidade de di-
reitos a sua inalienabilidade, a sua irrenunciabilidade e a sua ine-
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gociabilidade foi sendo desconstruida. Com efeito, a concepcao
da indisponibilidade de direitos enseja um paradoxo, uma vez
que legitima uma postura intervencionista do Estado de restri-
cao de liberdades individuais e sociais, a pretexto de proteger
direitos contra atos, inclusive, de seus proprios titulares, o que,
por vezes, inviabiliza a sua tutela adequada (Venturi, 2016).

Para Venturi (2016), ainda que seja questionavel que, da indis-
ponibilidade de direitos fundamentais, decorram a sua inalie-
nabilidade e a sua irrenunciabilidade, certo é que nao implica
presunciao de inegociabilidade, pois: 1) a transacio nio gera
necessariamente a rendincia ou a alienacio de direitos, existin-
do consequéncias diversas da cessdo de direitos materiais; 2) a
transacao reafirma a titularidade dos direitos fundamentais ao
respaldar a autonomia das vontades no sentido da solucao nego-
ciada; 3) e ndo ha razoabilidade em autorizar a postura restritiva
de direitos pelo Estado a partir da presuncao abstrata da incapa-
cidade das partes de se manifestarem de forma livre.

Trazendo tais consideragoes para o Aimbito do direito administra-
tivo sancionador, verifica-se que o interesse publico — o objeto
de tutela dos principios-base do regime juridico administrativo
— nao ¢é desprezado ou renunciado com a opg¢io pela solucao
consensual de conflitos. Nesse sentido, destaca-se a necessidade
de distinguir “a indisponibilidade de fim e de indisponibilida-
de de meio: aquele é absolutamente indeclinédvel e irrenunciavel
enquanto este comporta opcao dentre as alternativas licitas exis-
tentes, salvo quando a lei nio fornece escolha” (Martins Junior,
2022, p. 323). Isso permite conceber a consecuc¢ao do interesse
publico no caso concreto como finalidade irrenunciavel, ji que
deve nortear toda e qualquer atuacao do Poder Publico, haven-
do, no entanto, margem para avaliacio e escolha, entre as op-
¢oes legais, do melhor meio para atingir tal finalidade.

Nesse ponto, fica evidente que a adog¢ao da solucio consensual
nao viola os principios da indisponibilidade e da supremacia do
interesse publico, visto que o que justifica e autoriza a opgao pela
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transacao envolvendo interesses publicos € a sua propria aptidao
de oferecer-lhes a tutela mais adequada no caso concreto (Freire
Janior; Lemgruber, 2022). Assim, a consensualidade propoe uma
releitura da compreensao dos principios da indisponibilidade e
da supremacia do interesse publico a luz da eficiéncia, da razo-
abilidade e da proporcionalidade, visando a conferir efetividade
ao interesse publico por meio da adocio de instrumento con-
sensual que se apresente como o melhor meio para realizi-lo no
caso concreto (Martins Junior, 2022).

Vale salientar que a adoc¢do de instrumentos consensuais no Am-
bito do direito sancionador nao implica auséncia de repressao
a conduta do infrator ou proteciao insuficiente do interesse pu-
blico lesado, mas, em verdade, densifica a resposta estatal aos
que praticam atos ilicitos, promovendo celeridade e efetividade
a partir da identificacao da tutela adequada, o que, no bojo da
improbidade administrativa, pode se dar pela pactuagio direta
das sangoOes (Freire Junior; Lemgruber, 2022). Ou seja, ndo ha
renuncia ao poder sancionador da Administracao Publica.

Tampouco a consensualidade gera a abdicagio da prerrogativa
da Administracio Publica de decidir unilateralmente, pois nio
estarid autorizada a utilizar a solugio consensual quando nio
houver espaco para voluntariedade, seja pelo desinteresse ou
resisténcia do administrado, seja por obrigacoes legais que invia-
bilizem a disponibilidade de meios ou, ainda, por situagoes de
urgéncia, inadequagio e desproporcionalidade da solug¢ao con-
sensual (Martins Junior, 2022). Como se v¢, diferentemente do
que ocorre em relacao aos particulares, a voluntariedade nao é
absoluta para o Poder Publico.

Assim, evidencia-se que a possibilidade de transacao de direitos
indisponiveis deve ser analisada caso a caso. Em sendo admitida,
torna-se — dai sim — recomendavel a interven¢ao do Estado para
aferir se as manifestacoes de vontade das partes sao livres e cons-
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cientes, dada a fundamentalidade dos direitos objeto da negocia-
¢ao (Venturi, 2016). Nesse contexto, a existéncia de institui¢oes
democriticas que atuam concretamente na protecao de direitos
fundamentais e na tutela adequada do interesse publico, como o
Poder Judiciario, o Ministério Publico e as organizagoes sociais,
revela a insubsisténcia da presuncao abstrata da sua inegociabili-
dade (Venturi, 2016).

Diante do exposto, verifica-se a perfeita compatibilidade dos
principios da indisponibilidade e da supremacia do interesse pu-
blico com a solug¢ao consensual de conflitos, tendo em vista que
esta tem aptidao para conferir a tutela mais adequada aos interes-
ses lesados, a depender do caso concreto, nao sendo justificivel
a sua proibicao a priori, dissociada da analise das circunstiancias
relacionadas a repressao ao ilicito em vista dos trunfos que pode
conferir a coletividade.

Afastados, portanto, os 6bices comumente postos a adocao da
consensualidade no bojo do direito sancionador, passa-se a ana-
lise especifica de sua expressao na tutela da probidade adminis-
trativa, materializada pela previsio do Acordo de Nio Persecucao
Civil na Lei n°® 8.429/1992.

4. Da vedacao as solucoes negociadas ao ANPC:
breve historico legislativo da consensualidade na
improbidade administrativa

Em sua redagdo original, o art. 17, § 1°, da Lei n° 8.429/1992 ve-
dava, expressamente, a transa¢ao, o acordo ou a conciliacio nas
acoes de improbidade. Nada obstante, com a crescente adociao
de instrumentos consensuais em outros Ambitos do direito bra-
sileiro, algumas foram as tentativas que antecederam a previsio
legal do ANPC de incorporar a consensualidade na Lei de Impro-
bidade Administrativa.
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A primeira abertura nesse sentido foi dada pela Lei n® 12.846/2013,
que previu o acordo de leniéncia, destinado, em sintese, a obter a
colaboracao probatodria de pessoas juridicas responséveis pela pra-
tica de ilicitos em troca da atenuacao da resposta sancionatoéria as
suas condutas, a partir do que muitos passaram a sustentar a pos-
sibilidade de pactuagoes em tema de improbidade administrativa?®.

Outro incentivo ainda incipiente a possibilidade de pactuar a for-
ma e o modo de aplicacao das sancoes de improbidade adminis-
trativa adveio, segundo Venturi (2016), do § 4° do art. 36 da Lei n°®
13.140/2015 (Lei de Mediagao), que fazia expressa mengao a con-
ciliacio “nas hipdteses em que a matéria objeto do litigio esteja
sendo discutida em a¢ao de improbidade administrativa ou sobre
ela haja decisao do Tribunal de Contas da Uniao” (Brasil, 2015).

Na sequéncia, em dezembro de 2015, tentou-se efetivamente ex-
tirpar a vedagao a transacao na seara da improbidade administrati-
va com a edicio da Medida Proviséria n® 703, a qual revogava o §
1° do art. 17 da Lei n® 8.429/1992. De constitucionalidade duvido-
sa por conter normas sobre direito processual, ante a proibicio do
inciso I do § 1° do art. 62 da Constitui¢ao Federal, tal medida pro-
visoria foi extinta por decurso do seu prazo maximo de vigéncia,
em maio de 2016, sem que houvesse sequer deliberagio do Ple-
nario das Casas Legislativas do Congresso Nacional a seu respeito.

Em julho de 2017, o Conselho Nacional do Ministério Publico
(CNMP) editou a Resolucao n® 179, cujo § 2° do art. 1° dispunha ser
“cabivel o compromisso de ajustamento de conduta nas hipoteses
configuradoras de improbidade administrativa” (Conselho Nacional
do Ministério Publico, 2017). Todavia, a aplicabilidade de tal instru-
mento, o qual fora idealizado a luz da previsao contida no § 6° do
art. 5° da Lei n® 7.347/1985 (Lei da Agao Civil Piblica), a improbida-
de administrativa era ainda contestavel, tendo em vista a persistén-
cia da vedagao legal contida no art. 17, § 1°, da Lei n° 8.429/1992.

2 Nesse sentido, Gajardoni et al, 2023.
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Foi a Lei n® 13.964/2019 (“Pacote Anticrime”) que, entdo, abriu
as portas a solucdo consensual no ambito da improbidade admi-
nistrativa, modificando completamente o § 1° do art. 17 da Lei
n° 8.429/1992, de forma a prever que: ‘As agoes de que trata este
artigo admitem a celebracao de acordo de nao persecucao civil,
nos termos desta Lei” (Brasil, 2019). Ainda, inseriu o § 10-A no
art. 17, com o que admitiu que o referido acordo fosse firmado
no curso do processo, antes da contestacio. Todavia, a minima
regulamentacao do procedimento do acordo, que estava origi-
nalmente prevista no art. 17-A da proposic¢ao legislativa, foi obje-
to de veto presidencial, mantido pelo Congresso Nacional.

Nada obstante, a caréncia de lei quanto a operacionalizacao do
acordo nao demorou a ser suprida. Com o advento da Lei n°
14.230/2021, houve a inclusao do art. 17-B na Lei n® 8.429/1992,
a qual passou a prever requisitos € procedimento minimos para
a celebracao do ANPC.

Ainda, recentemente, o Conselho Nacional do Ministério Pu-
blico editou a Resolugio n°® 306, de 11 de fevereiro de 2025, a
qual passou a regulamentar o artigo 17-B da Lei n® 8.429/1992,
apresentando normas gerais para disciplinar o ANPC, dando-lhe,
assim, maior detalhamento e uniformidade a sua operacionaliza-
¢20 no ambito do Ministério Publico.

A partir dessa disciplina legal hoje vigente, importa trazer breve
panorama dos aspectos que se reputam centrais para a compreen-
sao do instrumento, a luz de contribuigoes trazidas pela doutrina.

5. Aspectos gerais de operacionalizacao do ANPC

O acordo de nao persecucao civil é negdcio juridico celebrado
entre os legitimados a propositura da acao de improbidade ad-
ministrativa e os investigados ou demandados pela pratica de ato
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de improbidade administrativa, assessorados por defesa técnica,
com a finalidade de obter a reparacao do prejuizo causado ao
patrimonio publico e de aplicar sancdes ao agente improbo. Tem
natureza juridica de negocio juridico material (Gajardoni et al.,
2023), haja vista ter por consequéncia direta a revisao ou a extin-
¢i0 da punibilidade do ato improbo (Osério, 2020). Trata-se, no
entanto, de negocio juridico sui generis, dada a menor liberdade
das partes em razio do dever de manter a proporcionalidade das
san¢Oes em relacao a gravidade do ato improbo (Castro, 2020).

Embora o caput e o § 5° do art. 17-B da Lei n° 8.429/1992 se
refiram apenas ao Ministério Publico, o ANPC poderi também ser
proposto pela pessoa juridica interessada, conforme ji assentou
o0 Supremo Tribunal Federal no julgamento das Acdes Diretas
de Inconstitucionalidade (ADIs) n° 7.042/DF e 7.043/DF, ao
estabelecer a legitimidade ativa concorrente e disjuntiva de ambos.
Certo é que tanto o Ministério Pablico quanto o ente federativo
lesado participarao, obrigatoriamente, de todos os ANPCs, mesmo
quando nio forem os seus proponentes, tendo em vista o requisito
previsto no inciso I do § 1° do art. 17-B da Lei n° 8.429/1992 e a
funcio institucional do Parquet, como fiscal da lei, de zelar pela
protecio do patrimdnio publico e de outros interesses transindi-
viduais (art. 129 da Constituicao Federal).

A Lei n° 8.429/1992 nio prevé hipoteses taxativas de cabimento
do ANPC, nem pressupostos que devem ser previamente veri-
ficados para que a sua pactuagio seja autorizada. Confere, em
verdade, ampla margem de liberdade para os legitimados ativos
avaliarem a adequacao e a oportunidade de sua celebracao “con-
forme as circunstancias do caso concreto” (Brasil, 1992).

Nada obstante, conforme ja visto, a op¢ao pelo ANPC deve estar
justificada por sua utilidade ao interesse publico, no sentido de
que seja constatada, a partir de parimetros objetivos, como a
solucao mais vantajosa, se comparada com a propositura da acao
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civil correspondente. Nesse sentido, o art. 2° da Resolucao n°
3006, de 11 de fevereiro de 2025, do CNMP, trouxe um rol exem-
plificativo de fatores que podem ser considerados pelos mem-
bros do Ministério Publico na avaliacio quanto a oportunidade e
a vantagem da escolha pela proposta de ANPC, certamente con-
tribuindo para a melhor visualizacio do que seja suficiente para
a protec¢ao do interesse publico anticorrup¢ao no caso concreto.

Destaca-se que a Lei n® 8.429/1992, diferentemente do que prevé
o Cobdigo de Processo Penal para o acordo de nio persecucio
penal, ndo estabelece a confissio do ato improbo como condi-
¢do para a celebracao do ANPC. Embora alguns entendam que a
assuncao da responsabilidade pela pratica do ato improbo seja
elementar para a adog¢ao da soluciao consensual (Barbugiani; Ci-
liao; Belmiro, 2021/2021; Martins Junior, 2022), fato é que a fal-
ta de dispositivo legal estabelecendo a sua obrigatoriedade nao
impede a existéncia de clausula no ANPC exigindo a confissao.

Ainda, ¢ interessante chamar a atencao para a necessidade, re-
centemente apontada pelo § 1° do art. 3° e pelo inciso V do art.
6° da Resolucio do CNMP n° 306, de 11 de fevereiro de 2025, de
que a celebracao do ANPC pressuponha a existéncia de indicios
suficientes da autoria e da materialidade do ato improbo, deven-
do o acordo especificar o enquadramento da conduta ilicita em
uma das modalidades legais de ato de improbidade administra-
tiva. Tal ja era indicado como requisito de validade do ANPC por
Lima e Gomes Junior, justificado por nao bastar mero ato imoral
ou ilicito para a transacio, dado que nem toda conduta imoral é
improba, e nem toda ilicitude é improbidade:

Ao contririo de um compromisso de ajustamento de conduta
costumeiramente firmado em procedimentos extrajudiciais pelo
Ministério Pablico, por exemplo, a composicio na area da im-
probidade administrativa, por meio do Acordo de Nao Persecu-
¢ao Civel, exige a observancia estrita da tipicidade material do
ato improbo. Por outras palavras, para agir com improbidade, é
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necessario que o agente nio sO atue com afronta a moralidade
administrativa, mas também que, no exercicio de suas ativida-
des, a conduta se enquadre formal e materialmente em “tipos”
legais especificos da improbidade. Portanto, para haver improbi-
dade administrativa é essencial a pratica de ato tipico e imoral,
cumulativamente. Nao existe improbidade, e passivel de anu-
lacao serd o acordo, quando a conduta analisada ficar fora do
campo de incidéncia da combinacdo entre principios e regras
discriminados no marco legal ou quando o acordo nao descreve
corretamente o ato improbo (Lima; Gomes Junior, 2022, p. 106).

Em sentido semelhante, Freire Junior e Lemgruber (2022) sus-
tentam que a celebracio do ANPC demanda prévia investigacao
em que restem efetivamente provados os fatos, a conduta ilicita e
a extensao do dano, eis que solucoes negociadas nao podem jus-
tificar atuacao estatal sancionatéria quando nao ha ilicito. Com
efeito, o rigor probatoério e a necessidade de indicar o enquadra-
mento legal da conduta do investigado ou demandado em um
dos “tipos” de improbidade contribuem para o controle da atua-
¢a0 do Poder Publico enquanto proponente do acordo, no senti-
do de evitar arbitrariedades e assegurar a proporcionalidade das
clausulas do acordo — em especial, das sancoes acordadas — em
relacao ao ato improbo comprovadamente praticado.

Justamente por ser instrumento que privilegia a autonomia dos
envolvidos, a proposta do ANPC niao pode ser objeto de imposi-
¢ao por qualquer das partes negociantes, nem pelo Poder Judi-
ciario. Com efeito, a voluntariedade insita a celebragio do ANPC
tem por consequéncia a inviabilidade de o agente improbo exigir
a pactuacao e, por outro lado, a inexisténcia da obrigaciao do Po-
der Publico de oferecé-lo (Freire Junior; Lemgruber, 2022).

Assim, ndo ha direito subjetivo do investigado ou demandado
ao ANPC, cuja proposicao ou aceitacio, em verdade, insere-se
no imbito da discricionariedade do Ministério Pudblico ou da
pessoa juridica lesada, conforme o caso, que podem oferecé-lo
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ou aceita-lo apds analise da compatibilidade, sob o prisma da
conveniéncia e da oportunidade, dessa solucao com a tutela dos
interesses publicos envolvidos no caso concreto (Castro, 2020;
Lima; Gomes Junior, 2022).

Especialmente considerando a individualidade da resposta esta-
tal adequada a cada caso concreto, nio é dado ao investigado
ou demandado exigir a previsio de determinadas clausulas do
acordo com base no que foi fixado em outra situacao fitica com
terceiro; por outro lado, a similaridade das situagbes traz um
onus argumentativo maior, para justificar tratamento desigual,
ao Ministério Publico ou ao ente publico lesado quanto ao nao
oferecimento do acordo ou a estipulacio de clausulas diferentes
(Freire Junior; Lemgruber, 2022).

Ainda que exista discricionariedade, deve haver motivagao razoa-
vel para a negativa da celebracio do ANPC, ou seja, que demons-
tre que tal alternativa nao tutelard adequadamente o interesse
publico no caso concreto. Tal dever foi evidenciado, alids, no
caput do art. 4° da Resolucao do CNMP n° 306, de 11 de feverei-
ro de 2025. Para Freire Junior e Lemgruber (2022), o investigado
ou demandado tem, ao menos, o direito subjetivo de ter apre-
ciada a possibilidade da celebracao do acordo, tendo em vista a
propria previsao legal de tal instituto e a solugao pacifica como
diretriz constitucional da atuacao estatal. Por tal motivo, recusas
infundadas ou desarrazoadas a celebracio do ANPC sao susce-
tiveis de controle pelo Poder Judiciario, dado que o interesse
publico tutelado nio pertence aos legitimados a sua celebracao
(Lima; Gomes Janior, 2022).

A propoésito, em relacao a interferéncia do Poder Judicidrio no
ANPC, o art. 17-B, § 1°, inciso III, da Lei n° 8.429/1992 demanda
a sua homologacao judicial, qualquer que seja 0 momento em
que for celebrado, sendo condic¢iao de eficacia do ajuste (Gajar-
doni et al., 2023). A exata medida em que tal atuacio do juiz
pode se dar, no entanto, suscita divergéncias.
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De um lado, ha quem entenda que o Poder Judicidrio, na homo-
logacao do acordo, nao pode interferir no contetido das cliu-
sulas pactuadas. Nesse ambito, o papel do juiz seria incentivar
a solucao consensual — provocando os legitimados a propo-lo
ou a justificar a ndo proposicao — e controlar a sua validade, ve-
rificando, por exemplo, a autonomia da vontade e a licitude das
clausulas pactuadas (Freire Janior; Lemgruber, 2022). Do contra-
rio, haveria um desvirtuamento da natureza do acordo enquanto
negocio juridico, ante a interferéncia na autonomia das vontades
ali materializadas (Lima; Gomes Junior, 2022). Assim, o 6rgio
jurisdicional estaria vinculado aos negdcios juridicos validos, ca-
bendo-lhe apenas homologar o acordo para conferir-lhe eficacia.

Mesmo que a homologacao judicial esteja, a principio, restrita
a andlise dos pressupostos formais do acordo, da licitude e da
voluntariedade do investigado ou demandado, excepcionalmen-
te seria possivel que o juiz exercesse certo controle sobre o seu
conteuido, negando a homologacio ante a ostensiva despropor-
cionalidade das sanc¢oes aplicadas em face da gravidade do ato
improbo (Castro, 2020).

Ainda assim, diante de eventual discordiancia do Poder Judiciadrio
quanto a legalidade das clausulas do acordo celebrado, aplican-
do-se analogicamente a disciplina do art. 28-A, § 5°, do Cédigo
de Processo Penal ao ANPC, deve haver a sua devolucao as partes
para reformulagao, facultado ao membro do Ministério Publi-
co, nessa situacao, insurgir-se contra a decisao, respeitada a sua
independéncia funcional. Ou seja, mesmo quando discorde do
conteudo do ANPC, niao é dado ao juiz substituir os celebrantes
e estabelecer qual a sancao aplicdvel, sob pena de exercicio inde-
vido da funcao jurisdicional (Castro, 2020).

Diferentemente, Gajardoni et al. (2023) entendem que o Poder
Judiciario deve controlar o conteddo do ANPC, de modo a ava-
liar se foram observadas as diretrizes do art. 17-B, § 2°, da Lei n°
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8.429/1992, pois: 1) o interesse em jogo nio é meramente indivi-
dual ou patrimonial; 2) apenas o juiz é capaz de analisar eventuais
objecoes apresentadas pelo ente lesado ou pelo Ministério Pabli-
co quanto ao ANPC, analisando o seu conteuido; 3) o Poder Judici-
ario deve obstar acordos contrarios ao interesse publico, que, por
exemplo, sejam menos vantajosos do que o titulo executivo judi-
cial estabelecido; e 4) a participacdo do juiz assegura a voluntarie-
dade e a aceitacgao ciente do acordo por parte do investigado. As-
sim, aumentar-se-ia o controle sobre a tutela do interesse publico.

E inegivel a importincia da participacio judicial na celebracio
do ANPC para assegurar a eficacia e a licitude das suas clausulas,
bem como excepcionalmente, em casos teratolégicos, provocar
a sua estipulacao segundo a proporcionalidade. Nada obstante,
parece-nos que o papel do 6rgao jurisdicional deve ser, de fato,
restrito a tais questoes, nao podendo adentrar a avaliacao quanto
avantagem do ANPC ao interesse publico, nem mesmo no intuito
de controlar o seu contetido, modificar os seus termos, sob pena
de desvirtuar o cariter transacional do acordo, fazendo surgir
verdadeira heterocomposicio.

Para além desses aspectos centrais da operacionalizagio do ANPC,
observa-se que o art. 17-B da Lei n° 8.429/1992 nio previu taxa-
tivamente as consequéncias que devem estar previstas no ANPC
em razao da incidéncia em certa modalidade legal de improbi-
dade administrativa e trouxe poucos detalhamentos quanto aos
parametros que devem nortear a estipulacao das suas clausulas.
No intuito de melhor uniformizar e orientar a atuagio ministe-
rial, o art. 6° da Resolucio do CNMP n° 300, de 11 de fevereiro
de 2025, enumerou elementos bdsicos que devem constar nos
ANPCs celebrados por membro do Ministério Pablico.

Com isso, deixou-se margem de liberdade consideravel para a es-
tipulacao das sangOes e obrigacoes a serem cumpridas em face da
pratica de ato de improbidade administrativa, autorizando o exer-
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cicio de autonomia que é prépria da transacao e permitindo a cria-
¢d0 da solucio mais adequada as particularidades de cada caso.
Ainda assim, essa margem de liberdade pode tornar desafiadora a
eleicao, dentre as diversas consequéncias possiveis, daquelas que
sao adequadas para tutelar o interesse publico lesado no caso, até
porque nao hi liberdade irrestrita para a estipulagao das clausulas
do ANPC, seja em razao de principios que vedam a atuagao arbi-
traria do Poder Publico, seja pelo compromisso dos legitimados
ativos com a promog¢ao da tutela adequada do interesse publico,
finalidade irrenunciavel do ANPC. Diante disso, torna-se relevante
refletir quanto ao processo de definicio do contetiddo do ANPC,
em termos de obrigacoes e sangoes a serem nele previstas.

6. O contetdo minimo do ANPC

Nos incisos do caput do art. 17-B da Lei n° 8.429/1992, ji estao
previstos dois resultados que deverao necessariamente advir da
celebracio do ANPC: o integral ressarcimento do dano e a re-
versdo a pessoa juridica lesada da vantagem indevida obtida. Tal
exigéncia, logicamente, é apenas aplicavel a casos de enriqueci-
mento ilicito ou prejuizo ao erario — ou seja, quando ha algo a
ser ressarcido ou revertido de fato; nessas hipoteses, a auséncia
de clausulas prevendo esses deveres gera a nulidade da pactua-
¢io (Gajardoni et al., 2023).

H4 amplo consenso doutrindrio no sentido de que a reparacao
dos danos e a perda de bens acrescidos ilicitamente ao patriméo-
nio do agente nio constituem verdadeiras sangoes, ja que volta-
das apenas a reparacao do status quo ante (Lima; Gomes Junior,
2022). Assim, seriam aplicaveis pelo simples reconhecimento do
ilicito, como consequéncias deste, independentemente, inclusi-
ve, da existéncia de dolo ou ma-fé, exigida para a aplicagao das
sang¢Oes (Barbugiani; Cilido; Belmiro, 2021/2022). Por tal razio,
a negociacao possivel nesse Ambito se restringe a questoes pro-
cedimentais sobre como acontecera a reparacio do dano - tais
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como o estabelecimento de prazos e a forma de cumprimento —,
mas nao atinge o valor a ser ressarcido e/ou revertido a pessoa
juridica lesada (Freire Junior; Lemgruber, 2022; Martins Junior,
2022), o que, recentemente, veio a prever o § 4° do art. 6° da
Resolucao do CNMP n° 306, de 11 de fevereiro de 2025.

Vale destacar que a apuragio do montante a ser ressarcido deve
considerar o quanto ja foi reparado em outras instincias em que
o mesmo fato tenha sido discutido, nos termos do § 6° do art. 12
da Lei n° 8.429/1992. A referida apuracido, segundo pretendeu a
Lei n°® 14.230/2021, ao inserir o § 3° do art. 17-B, caberia ao Tri-
bunal de Contas, o qual deveria ser ouvido no prazo de noventa
dias durante as tratativas para a pactuagao’.

Mesmo que esse parecer do Tribunal de Contas nio venha a ser
entendido como vinculante, fato é que a incerteza do montante
devido nao autoriza que as partes estabelecam, conforme sua
conveniéncia, o valor a ser ressarcido e/ou revertido, sob pena
de violar indiretamente os incisos do caput do art. 17-B da Lei
n° 8.429/1992 (Neves; Oliveira, 2022). Assim, verifica-se que a
indenizacao integral do dano e a reversao da vantagem indevida
obtida demandam, para serem efetivas, a apuracio detalhada dos
prejuizos causados pelo ato improbo.

Cumpre frisar que a Lei n°® 8.429/1992 exige ndao apenas que O
ANPC contenha clausulas que estabelecam a reparacio do dano e
a devolucao da vantagem indevida a pessoa juridica, mas também
que tais resultados de fato ocorram. Diante disso, Neves e Oli-
veira (2022) sustentam que o inadimplemento dessas obrigacoes
gerard, inevitavelmente, a invalidade do acordo, com o retorno
ao estado anterior a pactuagio, ja que o ajuizamento de simples
cumprimento da sentenca homologatdria para a execugao desses

3 Tal dispositivo legal, ao tempo deste trabalho, encontra-se com a eficicia suspensa pela
medida cautelar deferida na ADI n° 7.236/DF, sob a justificativa de que a obrigatoriedade
da oitiva do Tribunal de Contas implica interferéncia indevida na autonomia funcional
do Ministério Publico e afeta a autonomia da prépria Corte de Contas, a vista da previsao
de prazo para manifestacao.
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valores colocaria o infrator em uma posicao confortavel — afinal,
seria beneficiado com as san¢oes atenuadas firmadas no acordo
mesmo deixando de cumprir parcialmente o avencado, quanto a
reparagao dos prejuizos. Diferentemente, o art. 19 da Resolucao
do CNMP n° 306, de 11 de fevereiro de 2025, prevé que o des-
cumprimento do ANPC pelo investigado ou demandado acarreta
a promocgao da execugio do titulo judicial acrescido das clausulas
cominatdrias pactuadas, as quais podem ser tao gravosas ao agen-
te improbo a ponto de afastar o risco de que lhe seja vantajosa a
execucao judicial do ANPC em razao de seu descumprimento.

Saliente-se, entretanto, que nao basta a estipulaciao do ressarcimen-
to do dano ou a perda dos bens no ANPC para a tutela do inte-
resse publico anticorrupgao violado, ja que, como visto, sA0 meras
consequéncias da ilicitude cometida. Ora, pactuar exclusivamente
o ressarcimento do dano ou a perda dos bens implica, na pratica,
ignorar a ocorréncia de ato ilicito de improbidade administrativa e
premiar 0 enriquecimento sem justa causa (Martins Junior, 2022).
Nota-se que isso constituiria indevido estimulo a pratica de impro-
bidade administrativa, tornando-a vantajosa, pois, se descoberta,
importaria apenas a reparacio dos prejuizos causados para o re-
torno ao status quo ante (Barbugiani; Cilido; Belmiro, 2021/2022).

Logo, os resultados previstos nos incisos do caput do art. 17-B
da Lei n® 8.429/1992 revelam apenas parte do conteddo minimo,
indispensavel, do ANPC, que, por sua vez, € também integrado
por disposi¢coes punitivas. Afinal, ante a fun¢io essencialmen-
te sancionatéria da Lei n° 8.429/1992, impobe-se a previsio, no
ANPC, de a0 menos uma das sancbes normativamente previstas
para a pritica de ato de improbidade, contidas no art. 12 da Lei
n° 8.429/1992 e no art. 15 c¢/c art. 37, § 4°, da Constituicao Fede-
ral (Barbugiani; Cilido; Belmiro, 2021/2022; Freire Jinior; Lem-
gruber, 2022; Lima; Gomes Janior, 2022)*.

4 Entendendo de forma diferente, no sentido de que a Lei n® 8.429/1992 nao condiciona
a validade do ANPC a previsio de sancoes, estio Gajardoni et al (2023). Ainda assim,
os autores entendem que a nio previsio de qualquer san¢io ocorre em hipdteses
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A necessidade de estipulagio de uma sancao legal no acordo ¢é
tao veemente que, para Martins Junior (2022), a sua auséncia
implica objeto ilicito e imoral, o que levaria, portanto, a invali-
dade da pactuacio. Sustentando tal posicionamento a partir da
Constituicao Federal, Freire Junior e Lemgruber indicam que:

Se o constituinte origindrio, por sua soberania, determinou que
os atos de improbidade administrativa geram suspensao dos di-
reitos politicos, perda da funcao publica, indisponibilidade dos
bens e ressarcimento ao erario, admitindo que o legislador ordi-
nario regulamentasse apenas a “forma e a gradacio” das sangoes,
a Unica leitura possivel da atual redagao do art. 17-B, incisos I e
II, da Lei 8.429/1992, é aquela efetuada em conjunto com o art.
12 da mesma Lei, ou seja, negociacio do ressarcimento do dano
acrescido de uma das sang¢oes do art. 12 (Freire Junior; Lemgru-
ber, 2022, p. 384).

Para Lima e Gomes Junior (2022), o principio da indisponibilidade
do interesse publico retira do ambito da discricionariedade regra-
da do Ministério Publico e da pessoa juridica lesada a possibilida-
de de isentar o infrator do cumprimento de medida sancionatéria.

A nosso ver, tais razoes evidenciam que a estipulagio de, ao me-
nos, uma das sancoes legais previstas também constitui o con-
teddo minimo do ANPC, a despeito de os arts. 3°, caput, e 6°,
inciso IX, da Resolu¢io do CNMP n° 300, de 11 de fevereiro de
2025, sugerirem que a sujeicao do investigado ou demandado as
sangoes dispostas na Lei n° 8.429/1992 nao € obrigatoéria.

Apesar de assim entendermos, destaca-se que a pritica de ato de
improbidade administrativa nao tem por efeito automatico a co-
minac¢ao ao infrator, no ANPC, de todas as san¢oes legais previstas.
De fato, a avaliacio quanto a intensidade da medida sancionato-
ria deve ser realizada a partir do principio da proporcionalidade,

excepcionalissimas.
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a cargo, num primeiro momento, dos proponentes do acordo.
Como se vé, a responsabilidade pela resposta sancionatdria, no
ANPC, ¢ transferida do juiz para os legitimados ativos (Martins Ju-
nior, 2022), os quais, a despeito de possuirem certa liberdade para
dispor sobre as consequéncias da pratica do ato improbo a luz do
caso concreto, nao podem negligenciar o dever de motivagio insi-
to a tal analise (Castro, 2020; Lima; Gomes Junior, 2022).

O principio da proporcionalidade prescreve a gradagio das
sancoes pactuadas no ANPC, de modo a se obter uma solucio
compativel com a vedagio tanto do excesso por parte do Poder
Publico, quanto da protegio insuficiente (Martins Junior, 2022).
Assim, a sua aplicacdo exige a andlise mais acurada do caso con-
creto, visando a tutelar adequadamente o interesse publico lesa-
do e, por outro lado, a individualizar a sancao ao infrator (Freire
Janior; Lemgruber, 2022).

Além disso, o principio da proporcionalidade deve nortear a bus-
ca pelo equilibrio entre as concessdes de cada uma das partes,
de modo a incentivar o infrator a aderir a pactuagio sem, com
isso, conferir-lhe beneficios excessivos (Lane, 2019), deixando
de tutelar adequadamente o interesse publico lesado. Em outras
palavras, o acordo deve assegurar que a pritica de ilicitos nao
seja compensatéria e, ainda, ser a op¢ao mais vantajosa tanto
para o infrator quanto para a coletividade:

O acordo deve ser sempre sopesado com a ideia de que a infra-
¢io nunca deve compensar. Isto é, o acordo nio deve implicar
uma facilidade para o infrator, que, assim, comete a infracio e
depois busca a composi¢io com o Poder Pablico para abrandar a
sancio, de modo que praticar o ato infracional compense. Caso
o sistema incentivasse esse tipo de atuag¢io, certamente haveria
um desvio de finalidade dos instrumentos consensuais, esvazian-
do a sua funcio primordial de prevengao de ilicitos. Por isso,
deve-se criar um programa de consensualidade baseado em um
sistema de incentivos as composi¢oes, desde que estas nao pro-
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porcionem ganhos excessivos e indevidos para os proprios infra-
tores. De toda forma, a busca pela cooperacio e acordo com o
Poder Publico deve trazer beneficios maiores do que a sua nao
realizacdo. De nada resultara uma politica publica de consen-
sualidade que nao tenha atratividade suficiente, tornando-se um
mecanismo obsoleto, sem expressividade e sem que atinja a fina-
lidade necessaria. (Lane, 2019, p. 269-270).

Indo ao encontro do dever de proporcionalidade das clausulas
do acordo em relagao ao caso concreto, o § 2° do art. 17-B da
Lei n° 8.429/1992 estabelece parimetros que deverio ser consi-
derados na avaliacao acerca de quais sangoes serdo previstas no
ANPC, quais sejam: a personalidade do agente, a natureza, as
circunstancias, a gravidade e a repercussio social do ato de im-
probidade, bem como as vantagens, para o interesse publico, da
rapida solucdo do caso. Além desses, os fatores elencados no art.
2° da Resolucao do CNMP n° 306, de 11 de fevereiro de 2025,
igualmente importam para tal finalidade, conforme denota a par-
te final do inciso IX do art. 6° do ato normativo.

A correlagio entre a modalidade de ato improbo e as penalida-
des aplicaveis prevista no art. 12 de tal diploma legal também
serve de orientagdo a estipulacao das clausulas sancionatoérias no
acordo, embora nao limite a liberdade das partes de convencio-
nar quanto a isso. Com efeito, o espago para o exercicio da au-
tonomia na celebracao do ANPC ¢ tal que se admite até mesmo
a estipulagio de sancoes atipicas. Evidentemente, nio ha mar-
gem irrestrita para a pactuagio de sancOes extralegais, haja vista
a necessiria observincia a integridade do ordenamento juridico
(legislacao, regulamentacoes e precedentes judiciais) e a reserva
de jurisdi¢ao (Freire Junior; Lemgruber, 2022).

Respeitados tais preceitos, autoriza-se que o ANPC preveja, por
exemplo, sancoes diferentes com finalidades semelhantes as das
dispostas em lei. Ilustram bem essa possibilidade os exemplos de
sancoes atipicas trazidos por Gajardoni et al. (2023), tais como
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o afastamento, por certo periodo, de atividade profissional ou
econOmica utilizada para a pratica do ato improbo e a assunc¢ao
da obrigacao de nao ocupar certo cargo publico ou privado.

Alias, a propria Lei n® 8.429/1992, em seu art. 17-B, § 6°°, autoriza
a fixagcdo, no ANPC, de sang¢ao nao prevista no art. 12 da Lei n®
8.429/1992 contra a pessoa juridica investigada. Igualmente prevé
tal autorizacdo o art. 7° da Resolucio do CNMP n° 306, de 11 de
fevereiro de 2025, expressamente tratando da possibilidade de se
avencar, no ANPC, o compromisso de reparacio de dano moral
coletivo em caso de grave ofensa a moralidade administrativa.

Pelo até entao exposto, tem-se que, na tarefa de previsao de san-
¢oes no ANPC, é preciso avaliar cuidadosamente a oportunidade
da fixacio de cada penalidade, jia que se deve estimular infrator
a celebra-lo sem que se abra mao do interesse publico envolvi-
do. Nesse ambito, a maior margem de liberdade para a previsao
de sangdes no ANPC ¢ limitada pelo principio da proporcionali-
dade, que prescreve a sua compatibilidade com as circunstancias
do caso concreto, sem, todavia, proibir a pactuacao em torno de
certas sancoes. Ainda assim, alguns questionam se seria admissivel
que o ANPC disponha sobre a aplicacao da suspensao dos direitos
politicos e da perda da funcao publica, o que seri tratado a seguir.

7. Suspensao de direitos politicos e perda da funcao
publica: limites ao ANPC?

A controvérsia acerca da previsio, no ANPC, da perda da funcao
publica e da suspensao dos direitos politicos gira em torno da
possibilidade de tais sancOes serem aplicadas sem o devido pro-
cesso legal, que culmine em sentenca condenatdria por ato de

5 “O acordo a que se refere o caput deste artigo podera contemplar a adogio de
mecanismos e procedimentos internos de integridade, de auditoria e de incentivo a
denuncia de irregularidades e a aplicagao efetiva de codigos de ética e de conduta no
ambito da pessoa juridica, se for o caso, bem como de outras medidas em favor do
interesse publico e de boas priticas administrativas” (Brasil, 1992).
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improbidade administrativa, ante a previsao do caput do art. 20
da Lei n° 8.429/1992¢, e, especialmente em relacao a suspensio
dos direitos politicos, da capacidade de o cidadao renunciar, ain-
da que temporariamente, a esses direitos.

Entendendo pela disponibilidade do agente improbo quanto
a todas as sangoes civeis, administrativo-funcionais e politicas,
estio Lima e Gomes Junior (2022), os quais sustentam que a
margem de liberdade conferida ao infrator para celebrar ou nao
o acordo com tais clausulas, aliado ao seu controle judicial pos-
terior, e a inexisténcia de impedimentos constitucionais ou le-
gais expressos para tanto legitimariam a inser¢io das sangoes de
perda da funcao e da suspensio dos direitos politicos no acordo,
sem qualquer violacdo ao devido processo legal. Quanto a isso,
esclarecem o seguinte:

O art. 15 da Constitui¢ao Federal estabelece quais sao as causas
de perda e de suspensio dos direitos politicos. E em seu inciso IV
prevé que uma das hipdteses ocorre nos casos de “improbidade
administrativa, nos termos do art. 37, § 4” (BRASIL, 1988). Note-
-se que o constituinte nao condicionou a aplica¢ao da sancio ao
transito em julgado da decisio condenatéria. E ainda fez alusio
ao art. 37, § 4°, da Constituigao, que diz caber ao legislador defi-
nir a forma e gradacgao da aplicacao das san¢oes de improbidade
administrativa. Vem o legislador e estabelece, no chamado “Pacote
Anticrime”, a possibilidade de celebra¢io de acordo em matéria
de improbidade administrativa, sem estipular nenhuma limitacao.
Para nio deixar davidas, advém a recente Lei n° 14.230/2021 [...]
e, novamente, nio estabelece qualquer limite em termos de san-
¢oes no Acordo de Nio Persecugao Civel. A conclusao, entio, é de
que se a intencio fosse retirar esse grupo de sancoes da esfera de
negociacio das partes, o legislador o teria feito em ao menos uma
das duas mais recentes oportunidades que teve para fazé-lo. Se
nao o fez, é porque contemplou tacitamente a hipétese. Nunca é
demasiado lembrar que nenhum direito fundamental é absoluto.

6 “A perda da funcao publica e a suspensao dos direitos politicos so se efetivam com o
transito em julgado da sentenca condenatdria” (Brasil, 1992).
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Dessa perspectiva, aplicada ao Acordo de Nio Persecugao Civel,
redunda a ideia de um ajuste em que se relativizam determinados
direitos fundamentais a vista de outros que, a luz da solugao do
caso concreto, encerram maior densidade e, como tal, merecem
preponderancia (Lima; Gomes Janior, 2022, p. 212).

Freire Janior e Lemgruber (2022) e Gajardoni et al. (2023) tam-
bém destacam que a centralidade da autonomia do infrator per-
mite a previsao, no ANPC, de qualquer sancao, inclusive a per-
da da funcao publica e a suspensao de direitos politicos. Afinal,
“na resolucao consensual, o fato gerador da aplicagio da sangio,
na ultima etapa, é o consentimento do infrator em autolimitar
posigoes juridicas de direitos fundamentais suas” (Freire Junior;
Lemgruber, 2022, p. 358).

Assim, o caput do art. 20 da Lei n° 8.429/1992 s6 se aplicaria
no caso de solucio adjudicada do conflito, quando tais sancoes
sao impostas, de fato, ao acusado, mas nao quando ele préprio
consente com a aplicacao dessas reprimendas (Gajardoni et al.,
2023). Nesse contexto, tal dispositivo legal serviria apenas para
limitar a concessao de tutelas provisorias que implicassem, des-
de logo, a suspensao dos direitos politicos e a perda da funcio
publica, nao vedando, portanto, a negociacao de tais sancoes em
acordo (Lima; Gomes Juinior, 2022).

Por outro lado, hd quem sustente que a vedacio contida no caput
do art. 20 da Lei n° 8.429/1992 ¢ intransponivel, até mesmo na
celebracio do ANPC. Afinal, o legislador nada alterou no teor de
tal dispositivo, mesmo podendo fazé-lo no Pacote Anticrime para
autorizar expressamente a aplicacio da perda da funcao publica
e da suspensao de direitos politicos por meio do ANPC (Barbu-
giani; Ciliao; Belmiro, 2021/2022).

Diante dessas razoes, a discussao interpretativa em torno do caput
do art. 20 da Lei n® 8.429/1992 — se constitui ou nao limite a cele-
bracao do ANPC -, conduz a reflexao da propria finalidade de tal
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dispositivo legal. Nesse sentido, é possivel vislumbrar que o seu
propdsito seja preservar o cargo ou mandato do investigado ou
demandado - afinal, é aprovado em concurso publico ou vence-
dor de pleito eleitoral —, de modo a assegurar a presuncao de le-
gitimidade do exercicio do cargo/mandato e a prépria presungao
de inocéncia garantida pela Constitui¢io Federal (Castro, 2020).

Ainda, analisando o caput do artigo em cotejo com 0s seus pa-
ragrafos, que autorizam a adocio de uma medida cautelar de
afastamento do agente publico do exercicio do cargo, do empre-
go ou da funcio, parece ficar ainda mais evidente o intuito do
caput de evitar o cumprimento antecipado de eventual sancao
de perda da funcio ou de suspensao de direitos politicos. Ora,
segundo o dispositivo legal, antes de haver a condenacao transi-
tada em julgado por ato de improbidade, seria apenas possivel
afastar o investigado ou demandado do cargo ou mandato, sem
prejuizo da sua remuneracio e por tempo determinado (no ma-
ximo, noventa dias), o que, em ultima analise, protege o cargo
ou mandato ocupado.

Assim, a razdo de ser do caput do art. 20 da Lei n°® 8.429/1992
esta intrinsecamente relacionada a solugio adjudicada do litigio,
na qual a aplicacdo de sancoes somente pode ocorrer apds a certe-
za do cometimento do ato improbo, que se di com o trinsito em
julgado da sentenca condenatéria. Considerando, pois, tal finali-
dade, parece, de fato, nio existir 6bice a que o agente, que seria o
beneficiario da presungao de legitimidade do exercicio do cargo/
mandato e da presuncio de inocéncia, exercendo a sua autono-
mia, abra mio delas e aceite a pactuacio, no ANPC, das sangoes
de perda da funcao publica e de suspensiao de direitos politicos.

Com isso, ao que se entende, afastam-se, definitivamente, os 6bi-
ces a previsao da perda da funcgao publica no ANPC. Vale apenas
adicionar que, ainda que o direito ao trabalho seja um direito fun-
damental (art. 6° da Constitui¢ao Federal), é plenamente possivel
ao individuo optar por deixar de trabalhar. Trazendo essa logica
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para o servico publico, a auséncia de obstaculos a tal sangao fica
mais evidente ao se rememorar que o agente pode, livremente,
requerer a exoneracio do seu cargo ou renunciar ao seu mandato.

Ainda, somente a fim de afastar outras cogitadas limitagoes ao esta-
belecimento da perda da fungio publica no ANPC, saliente-se que
a regra contida no art. 12, § 1°, da Lei n°® 8.429/1992 veio, de certa
forma (ja que s6 autoriza o juiz a estender a sancio para outros vin-
culos do infrator com o Poder Publico na hipétese do art. 12, inciso
I), na contramio do entendimento majoritario, doutrinario e juris-
prudencial, de que tal sancao poderia atingir todos os vinculos do
agente com a Administra¢ao Publica (Lima; Gomes Jinior, 2022). A
despeito disso, essa previsao legal nao pode restringir a manifesta-
¢ao de vontade do infrator que consente com a aplicacao da sancio
a outros vinculos, de modo que nio incide na celebragio do ANPC
(Lima; Gomes Janior; 2022; Gajardoni et al., 2023).

Cumpre destacar que, no nosso entender, nao é légico restringir
a perda da funcio publica apenas ao cargo em que foi praticado
o ato improbo. Isso porque tal pritica denota a inidoneidade do
agente para atuar junto a maquina publica estatal em geral, em vis-
ta do descumprimento da pauta ética que deve nortear a atuagao
dos agentes publicos, cujos atos e vontade, em tltima analise, con-
substanciam os atos e a vontade da prépria Administracao Publica.

Em relacio ao estabelecimento da suspensio dos direitos politicos
no ANPC, nada obstante ter sido afastada a aplicacao do caput do
art. 20 da Lei n°® 8.429/1992 ao acordo, o cariter fundamental dos
direitos politicos, conferido pela Constituicao Federal de 1988, ain-
da gera entendimentos contrarios a previsao dessa san¢io no ANPC.

7 Ao tempo deste trabalho, tal dispositivo legal se encontrava com vigéncia suspensa em
razao de medida cautelar deferida na ADI n° 7.236/DF pelo Ministro Relator Alexandre
de Moraes, que confirmou seu entendimento pela inconstitucionalidade do art. 12, §
1°, da Lei n° 8.429/1992 em voto proferido em 16 de maio de 2024. Nada obstante, o
julgamento da ADI n°® 7.236/DF se encontra suspenso, em razao do pedido de vista do
Ministro Gilmar Mendes.
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Nesse sentido, Barbugiani, Cilido e Belmiro (2021/2022) chamam a
atencao para o fato de que os direitos politicos sao direitos-deveres
e que a sua limitagio apenas pode ocorrer por meio da Constitui-
¢ao Federal, o que nio foi flexibilizado pelo entendimento do Su-
premo Tribunal Federal® quanto as novas hipoéteses legais de inele-
gibilidade da Lei Complementar n°® 135/2010, que somente tratam
de uma espécie de direito politico (capacidade eleitoral passiva). Os
autores afirmam, também, que permitir acordo sobre a suspensao
de direitos politicos abre margem para revanchismos partidarios,
considerando a participagao da pessoa juridica lesada no ANPC, ja
que poderia ser instrumento para o chefe do Poder Executivo do
ente federativo “eliminar” adversarios politicos que cometam ato
improbo. Além disso, sustentam que a suspensio de direitos politi-
cos somente seria cabivel para os atos de improbidade administra-
tiva graves, com grande repercussao social, ou quando a persona-
lidade do agente for tal, que recomende o seu afastamento da vida
politica, casos que, por sua seriedade, ja se revelam incompativeis
com a celebracio do ANPC, demandando agio judicial.

Todavia, tais reticéncias a pactuacao da suspensio dos direitos
politicos parecem nao subsistir quando considerado o protago-
nismo da autonomia, fundada no direito geral de liberdade, do
agente improbo de aceitar ou nao as cldusulas do ANPC, aliado a
auséncia de norma que a vede absolutamente.

Com efeito, ao prever as hipdteses de suspensao de direitos po-
liticos, a Constitui¢ao Federal estabeleceu, expressamente, como
sua causa, a “improbidade administrativa, nos termos do art. 37,
§ 4°” (Brasil, 1988). Pelo teor do inciso V do art. 15 da Consti-
tuicao Federal, nota-se que nio ha a exigéncia de condenacao
judicial para tal efeito, o que é reforcado pelo fato de que, no
inciso III do mesmo dispositivo constitucional, estd expressa a
necessidade de condenacao transitada em julgado para que os
agentes que praticam ilicitos penais sofram a suspensao de seus

8 Vide julgamento conjunto das Acoes Declaratorias de Constitucionalidade n® 29 e 30 e
da Ac¢io Direta de Inconstitucionalidade n® 4.578.
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direitos politicos. Em outras palavras, o estabelecimento dessa
san¢ao no ANPC tem amparo constitucional, visto que a propria
Constituicao Federal elege a improbidade administrativa como
causa de suspensio de direitos politicos.

Ainda, se a Lei n° 8.429/1992, regulamentando o art. 37, § 4°,
da Constituicao Federal, autoriza a celebracao de ANPC e nao
proibe a disposicao sobre a suspensao de direitos politicos, nem
mesmo em casos de lesao grave ao interesse publico, deve-se
entender que esta é possivel, pois “nao € a fundamentalidade de
uma parcela do direito a cidadania que elimina a funcionalidade
da convengio nesse particular” (Martins Junior, 2022, p. 343).

Cumpre recordar que é plenamente possivel a limitacao de di-
reitos fundamentais, sobretudo quando em choque com outros
interesses e garantias igualmente assegurados pela Constituicio
Federal, tal qual o € a probidade da Administracao Publica. Nes-
se sentido, e considerando a solucio consensual de conflitos,
vale trazer a tona ndo sé a perspectiva do individuo, que en-
contra na sua dignidade humana o fundamento para exercer a
autonomia para decidir, assessorado por defesa técnica, quanto
a aceitacdo ou nao de tal san¢ao pelos atos ilicitos que praticou,
mas também a perspectiva do Estado, que, ao passo que deve
respeito aos direitos fundamentais dos infratores, tem o dever de
salvaguardar bens juridicos pertencentes a coletividade de modo
eficiente, sob pena de sua protecio insuficiente (Castro, 2020).

Ainda em relagao a sang¢ao de suspensao de direitos politicos,
deve-se ter em mente que ela nao implica supressao absoluta de
direitos fundamentais, mas tio somente da a suspensiao do seu
exercicio, com justificativa constitucional, por prazo determina-
do. Assim, ao que se entende, a aplicacio dessa sancao nao atin-
ge o nucleo essencial dos direitos politicos dos agentes impro-
bos, ja que estes estarao resguardados, ainda que niao possam ser
exercidos temporariamente.
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Quanto aos possiveis riscos de interferéncia, na celebragio do
ANPC, de interesses politicos, saliente-se que, mesmo quando
proponente do acordo, a pessoa juridica lesada pelo ato impro-
bo nio atuard sozinha, em face do investigado ou demandado,
na celebracao do ANPC. Conforme ji exposto, o Ministério Publi-
co, necessariamente, intervird na celebracio de todos os ANPCs,
seja como seu proponente, seja como fiscal da lei, quando po-
dera avaliar as informagoes acerca do ato improbo e as clausulas
do acordo. Além disso, o acordo sera analisado, invariavelmente,
pelo Poder Judicidrio, sendo certo que o 6rgao judicial a quem
0 ANPC for levado a apreciagido, ante a absoluta desproporciona-
lidade das sancbes pactuadas em face do ato improbo, podera,
ainda que excepcionalmente, rejeitar a sua homologacao.

Assim, a obrigatdria atuacao de outros 6rgaos do sistema de jus-
tica na celebracao do ANPC, se nido as neutraliza, contribui para
dificultar as influéncias politicas na pactuacio da suspensao dos
direitos politicos, tornando minima a probabilidade de o ANPC
servir para revanchismos partidarios, o que faz disso um motivo
desarrazoado para impedir a previsao de tal sancao no acordo.

Diante do exposto, evidencia-se que a fundamentalidade dos di-
reitos politicos nao impoe 6bices a pactuagao da sua suspensiao
no ANPC, tampouco o contetido politico de tais direitos impoe
riscos de desvirtuamento da finalidade do acordo pela participa-
¢ao do ente publico lesado na sua celebracio.

Por fim, é interessante tecer breves comentarios acerca do enten-
dimento segundo o qual seria vedada a celebracao do ANPC nos
casos abarcados pela alinea “1” do inciso I do art. 1° da Lei Com-
plementar n® 64/1990. O referido dispositivo legal estabelece,
como hipdétese de inelegibilidade, a condenagio a suspensao dos
direitos politicos, em decisio judicial transitada em julgado ou
proferida por 6rgao judicial colegiado, por ato doloso de impro-
bidade administrativa que importe lesao ao patrimdnio publico
e enriquecimento ilicito, pelo prazo de oito anos ap6s o cumpri-
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mento da pena. Portanto, extrai-se que a existéncia de decisao
judicial condenatéria por ato de improbidade administrativa é
pressuposto para a configuracio dessa hipotese de inelegibili-
dade. Assim, nao estaria precisamente configurada a inelegibili-
dade nos termos legais, caso se opte pela celebracio do ANPC.

Diante disso, alguns sustentam a impossibilidade de celebrar o
ANPC caso a conduta do agente improbo importe enriquecimen-
to ilicito ou lesao ao patrimonio publico, pois nao seria dado ao
Ministério Pablico e ao ente juridico interessado livrar o infrator
de eventual inelegibilidade ao decidir quais casos seriam solu-
cionados pela via consensual (e ainda considerando que o ANPC
nao necessariamente contera clausula de suspensio de direitos
politico) e, por outro lado, quais seriam submetidos a solucio
adjudicada, sujeitando, assim, o agente improbo a condenacio
a suspensiao de direitos politicos que, ao fim, importaria inele-
gibilidade, nos termos da alinea “/” do inciso I do art. 1° da Lei
Complementar n°® 64/1990.

Todavia, a Lei n° 8.429/1992 nio estabelece qualquer limite aos
atos de improbidade administrativa que possam ser objeto de
ANPC, de modo que tal vedagao a celebragcao do ANPC nao deve
subsistir, sob pena de esvaziar a propria previsao da solucao con-
sensual de conflitos (Lima; Gomes Junior, 2022). Além disso, vale
notar que niao é porque a conduta importa enriquecimento ilici-
to ou prejuizo ao erario que sera aplicada a sancao de suspensao
de direitos politicos, mesmo no Ambito da solu¢ao adjudicada,
visto que as san¢oes enumeradas nos incisos do art. 12 da Lei n®
8.429/1992 “podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente”
(Brasil, 1992). Assim, a pritica de tais atos nao levara, necessaria-
mente, a configuracio da hipétese de inelegibilidade prevista na
alinea “/” do inciso I do art. 1° da Lei Complementar n°® 64/1990.

Ainda, sem adentrar a discussao quanto a se a alinea “/” do inciso
I do art. 1° da Lei Complementar n® 64/1990 determina (Martins
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Junior, 2022) ou apenas recomenda (Freire Janior; Lemgruber,
2022) a estipulacao da suspensio de direitos politicos no ANPC,
nao se pode olvidar que a inelegibilidade designa a capacidade
eleitoral passiva, ou seja, um entre os demais direitos politicos.
Assim, tendo em vista a possibilidade de previsio da suspensio
de direitos politicos no ANPC, é evidente que a celebracio do
acordo poderia modular essa sancao de modo a alcangar o in-
tento da alinea “/” do inciso I do art. 1° da Lei Complementar n®
64/1990, afastando da arena politica certo agente improbo por
tempo determinado. Portanto, a Lei Complementar n°® 64/1990
nao constitui obstaculo a celebragio em si do ANPC.

8. Conclusao

O presente trabalho teve por objetivo compreender aspectos
centrais da operacionalizacio do ANPC para além do simples
texto legal, contribuindo com reflex6es acerca do seu conteido
e dos eventuais limites a sua aplicagao. Para tanto, elegeu como
premissas a probidade administrativa como interesse publico e
a compatibilidade de instrumentos consensuais de solugao de
conflitos com o combate a improbidade administrativa.

Com isso, verificou-se que a probidade administrativa recebeu
forte protecio com a Constitui¢io Federal de 1988, a qual pre-
viu graves sangoes aplicdveis aos agentes improbos e também
possui tutela legal especifica na Lei n°® 8.429/1992, o que per-
mite inseri-la no que Oliveira (2021) designa como interesse
publico anticorrupcgao.

Indo adiante, apurou-se que a consensualidade, como método
de solucio de conflitos, ganhou expressividade por trazer um
contraponto as deficiéncias do processo judicial litigioso, pro-
movendo celeridade e eficiéncia a solugio de conflitos, inclu-
sive no bojo do direito administrativo sancionador. Nesse sen-
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tido, destacou-se que a adog¢io de instrumentos consensuais
nao viola os principios da supremacia e da indisponibilidade
do interesse publico, basilares ao regime juridico administra-
tivo, mas, em verdade, vai ao encontro deles, em virtude da
sua aptidao para propiciar a tutela mais adequada ao interesse
publico lesado no caso concreto.

A partir de tais premissas, procedeu-se a analise da disciplina le-
gal do ANPC em cotejo com reflexdes doutrinarias, explicitando
aspectos centrais que devem ser considerados na sua operacio-
nalizacao. Nesse ambito, investigou-se, especialmente, a estipu-
lacao de obrigacoes e sangodes no acordo, ante a sucinta disposi-
¢ao legal quanto a isso no art. 17-B da Lei n° 8.429/1992.

Com isso, foi possivel extrair o integral ressarcimento do dano e
a reversao a pessoa juridica lesada da vantagem indevida obtida
como obrigacoes que devem, necessariamente, constar no ANPC,
haja vista propiciarem o retorno ao status quo ante, sendo, pois,
parte de seu conteddo minimo. Ainda, verificou-se que o conteu-
do minimo do ANPC deve também ser integrado por, a0 menos,
uma das sancoes legais previstas pela pratica de ato improbo,
cuja escolha deve dar-se com base no principio da proporciona-
lidade, que limita a margem de liberdade para a estipulagao de
sang¢oes no ANPC ao determinar a sua compatibilidade com o
caso concreto e com a protecao suficiente do interesse publico.

Por fim, constatou-se que nao ha qualquer limitacao legal ou cons-
titucional a previsao das sancoes de suspensio de direitos politi-
cos e de perda da funcao publica no ANPC, sendo a aplicacio de
tais penalidades respaldada pelo préprio consentimento do infra-
tor, o que, em ultima andlise, representa o exercicio da autonomia
propria da adogao dos meios de solucio consensual de conflitos.
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