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RESUMO

O art. 17, 81° da Lei n.° 8.429/92, alterado pela Lei n.° 13.964/19, passou a admitir a
celebracdo de acordos de ndo persecucdo civel nas acdes de improbidade administrativa,
validando préatica do Ministério Publico. Quando celebrado durante o inquérito civil podera
impor ao investigado as sancOes da Lei, dispensada a homologacéo judicial. Assim, a partir de
uma pesquisa bibliografica, utilizando-se do método dedutivo e referencial tedrico a
consensualidade e as formas de controle da Administracao Publica de Luciano Ferraz, buscar-
se-a demonstrar que inexiste consensualidade nos ajustes realizados na fase inquisitoria,
quando dispensado o contraditério e a ampla defesa ao investigado.
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THE (NON)CONSENSUAL CONTROL OF SIGNED AGREEMENTS IN
INQUISITORY AND PREPARATORY PHASE OF ADMINISTRATIVE
MISCONDUCT ACTION

ABSTRACT

The art. 17, §1° of Act n.° 8.429/92, amended by Act n.° 13.964/19, began to admit conclusion
of non-civil pursuit agreements in administrative misconduct actions, validating practice of
Public Prosecutor's Office. When concluded during civil investigation, it may impose on the
investigated the sanctions of Act, dispensing judicial approval. Thus, from a bibliographical
research, using deductive method and theoretical framework the consensually and forms of
control of Public Administration of Luciano Ferraz, it will be sought to demonstrate that there
IS no consensus in adjustments made in inquisitive phase, when dispensed the contradictory
and the broad defense to the investigated.
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A possibilidade de celebragdo de acordos nas acles civeis de improbidade
administrativa era expressamente proibida pela Lei 8.429/92 — Lei de Improbidade
Administrativa (BRASIL, 1992), em descompasso a reforma processual de 2015 que elevou
o0s acordos, a conciliacdo e a busca por outros meios de solugdo consensual de conflitos como
fundamento da nova ordem processual brasileira (BRASIL, 2015).

Nos termos do art. 17, 81° da Lei n.° 8.429/92, em sua redacéo original, vedava-se a
transacdo, 0 acordo ou a conciliagdo no curso das acGes de improbidade, em razdo do
principio da indisponibilidade do interesse publico (BRASIL, 1992).

Com o advento da Lei n.° 13.964/19 — Pacote Anticrime, que aperfeicoou a
legislacdo penal e processual penal, dentre outras disposi¢des, o art. 17, 81° da Lei n.°
8.429/92 foi alterado para permitir a celebracdo de acordos de ndo persecucdo civel nas acdes
de improbidade administrativa de que trata a Lei (BRASIL, 2019). A possibilidade de realiza-
lo, contudo, limita-se a fase do inquérito civil ou procedimento preparatério administrativo,
ndo se estendendo ao procedimento principal.

Essa é a conclusdo que se extrai da interpretacdo dos artigos legais, em conjunto com
as justificativas aos vetos realizados pelo Presidente da Republica do Brasil a outros artigos
que compunham o Projeto de Lei do Pacote Anticrime.

Ocorre que durante o inquérito civil, por se tratar de uma fase investigatoria, em tese,
sem qualquer imposi¢do sancionatoria, comumente é dispensado o contraditorio e a ampla
defesa.

N&o obstante, no caso dos ajustes firmados com base na Resolu¢do do Conselho
Nacional do Ministério Pablico n.° 179/17 e, dentro do Estado de Minas Gerias, com base na
Resolugdo do Conselho Superior do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais n.° 03/17,
mesmo na fase inquisitoria, ao acusado podera ser aplicado qualquer das san¢des previstas na
Lei de Improbidade Administrativa, bastando a homologacdo pelo Conselho Superior do
Ministério Pablico (BRASIL, 2017; MINAS GERAIS, 2017).

Alem disso, segundo Luciano Ferraz, os termos de ajustamento de conduta séo
considerados instrumentos de controle consensual da administracdo publica, em substituicdo
ao controle sancionador ou repressivo, eis que a pacificacdo das controvérsias ocorre de forma
negociada e ndo impositiva, tal como na acdo de improbidade administrativa (FERRAZ,
2019).
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Contudo, pergunta-se: o que ha de consensual nos termos de ajustamento de conduta
realizados durante o inquérito civil?

Este artigo tem, pois, como propdsito, a partir de uma pesquisa bibliogréafica,
utilizando-se o método dedutivo e como referencial tedrico a consensualidade e as formas de
controle da Administracdo Publica de Luciano Ferraz (FERRAZ, 2019), demonstrar que
inexiste consensualidade nos ajustes realizados na fase inquisitoria das agdes de improbidade
administrativa, quando dispensado o contraditorio e a ampla defesa ao investigado.

Para tanto, o artigo sera estruturado de forma a apresentar a evolucdo normativa dos
acordos nas agoes de improbidade administrativa, com as alteragdes promovidas pelo Pacote
Anticrime, bem como as diretrizes tragadas na Resolucdo n.° 179/17 do Conselho Nacional do
Ministério Publico e na Resolucdo n.° 03/17 do Conselho Superior do Ministério Publico do
Estado de Minas Gerais n.° 03/17 e discorrer, a partir da doutrina de Luciano Ferraz, sobre o
controle consensual da Administracdo Publica para, ao final, concluir pela inexisténcia de
consensualidade nos acordos firmados na fase inquisitéria e preparatéria a acdo de
improbidade administrativa, se ndo garantido ao investigado o direito ao contraditorio e a

ampla defesa.

2 A EVOLUCAO NORMATIVA DOS ACORDOS NAS ACOES DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

As acbes de improbidade administrativa, instrumento processual civil de persecucéao
aos atos improbos praticados na Administracdo Publica, instituidas com a entrada em vigor da
Lei n.° 8.429/92 — Lei de Improbidade Administrativa (BRASIL, 1992) trouxe grande avango
na ordem processual brasileira no combate a corrupcéo.

Desde a Constituicdo Republicana de 1981 havia uma preocupacéo e cuidado com o
trato da coisa publica, imputando-se ao Presidente da Republica o crime de responsabilidade
em raz&o de atos que atentassem contra a probidade administrativa (MACHADO, 2017, p.
56).

Foi no periodo pos-redemocratizagdo com a Constituicdo de 1988 que a
responsabilizacdo pela pratica de atos de improbidade se estendeu a todos os agentes publicos,
nos termos do art. 37, 84° da CR/88 (BRASIL, 1988), num verdadeiro controle do Poder
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Administrativo, tornando-se direito fundamental do cidad&o a boa administragéo e a conducéo
responsavel dos assuntos do Estado pelo governo (MOTTA, 2012, p. 152).

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

[-]

8§ 4° Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensao dos direitos
politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento
ao erario, na forma e gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel.
(BRASIL, 1988)

A Lei n.° 8.429/92 deu efetividade a norma constitucional e definiu, dentre outras
disposi¢des, quais seriam o0s atos improbos, suas san¢fes e o procedimento administrativo e
judicial cabivel na apuracdo e responsabilizacdo civil dos sujeitos ativos da improbidade
(BRASIL, 1992).

O art. 17, 81° da Lei, em sua redagdo original, proibia a transacdo, o acordo ou a
conciliacdo nas acOes de que se tratava a Lei, cujo fundamento pautava-se, basicamente, na
indisponibilidade do interesse publico (DI PIETRO, 2019, p. 1832), caracterizada pela busca
na preservacdo do patriménio publico e da moralidade administrativa.

Ao administrador era, portanto, vedado acordar com o investigado ou réu na acdo de
improbidade administrativa, pois, o interesse publico é de titularidade da coletividade e ndo da
pessoa fisica ou juridica em particular.

Ocorre que o0s principios da supremacia e o da indisponibilidade do interesse publico
foram ganhando novos contornos e interpretacdes no ambito do Direito Administrativo.

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

Bem por isso Odete Medauar ja defendia a possibilidade de realizacdo de acordos
pela Administragdo, ja que “o interesse publico se realiza plenamente, sem ter sido deixado de
lado, na rapida solucdo de controvérsias, na conciliagdo de interesses, na adesdo de
particulares as suas diretrizes, sem 0s 6nus e a lentiddo da via jurisdicional.” (MEDAUAR,
2018, p. 129).
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Nesta seara, varios instrumentos consensuais de conflitos surgiram como meio
eficazes no combate & corrupcéo, tais como a delacdo premiada’ e o acordo de leniéncia?,
inclusive em hipdteses passiveis de repressao civil pelas acdes de improbidade administrativa.
Igualmente o Conselho Nacional do Ministério Publico — CNMP e o Conselho Superior do
Ministério Publico do Estado de Minas Gerais — CSMPMG firmaram resolucgdes
recomendando e orientando seus membros a realizacdo de acordos nas hipéteses de

improbidade administrativa.

2.1 0S COMPROMISSOS DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA NAS RESOLUCOES DO
CNMP E CSMPMG DO ESTADO DE MINAS GERAIS

Com o objetivo de promover a justica e de reduzir os litigios, bem como garantir a
efetividade dos compromissos de ajustamento de conduta, realizados no ambito dos inquéritos
civis e nas agoes civis pablicas, o Conselho Nacional do Ministério Publico -CNMP editou a
Resolucdo n.° 179 de 26 de julho de 2017 que, dentre outras coisas, estipulou:

Art. 1°. O compromisso de ajustamento de conduta é instrumento de garantia dos
direitos e interesses difusos e coletivos, individuais homogéneos e outros direitos de
cuja defesa esta incumbido o Ministério Pablico, com natureza de negdcio juridico

que tem por finalidade a adequacdo da conduta as exigéncias legais e
constitucionais, com eficacia de titulo executivo extrajudicial a partir da celebragéo.

[-]
§2° E cabivel compromisso de ajustamento de conduta nas hipéteses configuradoras
de improbidade administrativa, sem prejuizo do ressarcimento ao erario e da
aplicacdo de uma ou algumas das sanc¢des previstas em lei, de acordo com a conduta
ou o ato praticado.” (BRASIL, 2017).
O compromisso de ajustamento de conduta, previsto na Lei 7.347/85 — Lei de Agédo
Civil Pulblica, foi estendido as acBes de improbidade administrativa, considerada
majoritariamente uma espécie de acdo civil publica. Apesar de dispor de procedimento
proprio e especifico, em ultima andlise, tutela os interesses difusos e coletivos, como a
moralidade e a probidade administrativa, compondo o chamado microssistema processual de
tutela coletiva (PAZZAGLINI FILHO, 2018, p 172).
Tal conclusdo tem respaldo no art. 129, inciso 111 da CR/88, que alargou as hipoteses

de protecdo da Lei de Acdo Civil Publica, para alcangar o patrimonio publico e social, do

! Ver Lei 12.850/13 (BRASIL, 2013).
2 Ver Lei 12.846/13 (BRASIL, 2013).
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meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos, estes entendidos como qualquer
interesse pablico ou geral (DI PIETRO, 2019, p 1.761 e 1.830).

Mas o que seria o termo de ajustamento de conduta nas agdes de improbidade
administrativa?

Poder-se-ia dizer que o termo de ajustamento de conduta seria uma espécie de
acordo, com caracteristicas proprias, de carater facultativo, logo ndo obrigatdrio, mas que se
diferencia das transacdes tipicas por inexistir concessdes reciprocas das partes para alcancar a
solucgéo consensual do conflito (RODRIGUES, 2011, p. 130).

Sem que se renuncie a qualquer direito, os legitimados aos acordos devem ponderar,
a partir do caso concreto, qual a melhor solucdo e de que forma o interesse publico estaria
sendo preservado (PINHO, 2018). Interesse que, nas acGes de improbidade administrativa,
conforme ja abordado, é a preservacdo da moralidade e do patriménio publico.

Por isso, ao se admitir a realizacdo do termo de ajustamento de conduta nas hipdteses
de improbidade administrativa, ndo se estaria a beneficiar o agente publico improbo, mas a
buscar a solucdo mais célere e efetiva para a protecdo da moralidade administrativa e a tutela
do patriménio publico, por meio do ressarcimento ao erario, promovendo a prépria eficiéncia
da Administracdo Publica.

Seguindo essa diretriz, 0 Conselho Superior do Ministério Publico do Estado de
Minas Gerais — CSMPMG também editou a Resolucdo n.° 03 de 23 de novembro de 2017 que
regulamentou, no ambito estadual, o compromisso de ajustamento de conduta envolvendo as
hipdteses configuradoras de improbidade administrativa, previstas na Lei de Improbidade
Administrativa, sem prejuizo do ressarcimento ao erério e da aplicacdo de uma ou de algumas
das sangdes previstas na Lei, conforme o caso concreto (MINAS GERAIS, 2017).

Na oportunidade, ressaltou a necessidade de efetivar os direitos e garantias
fundamentais de acesso a uma justica mais célere e eficiente, através da autocomposicao dos
conflitos, em contrapartida a crescente judicializacdo e tradicional resolugdo dos conflitos
pelo Poder Judiciario; apontou os principios e normas trazidas pelo Codigo de Processo Civil
de 2015 que incorporaram e enalteceram 0s mecanismos de autocomposicdo, bem como
assinalou a existéncia de outros instrumentos capazes de afastar as sangdes tipicas previstas
nas Leis, em contrapartida a realizacdo do bem juridico protegido, como é o caso da
colaboracdo premiada, no campo penal, e do acordo de leniéncia, no campo administrativo
(MINAS GERAIS, 2017).
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Assim, a realizagdo do termo de ajustamento de conduta, consoante estabelecido no
art. 3° da Resolugdo n.° 03/17, de iniciativa do Ministério Publico ou do responsével pelos
atos de improbidade, pessoa fisica ou juridica, tem como objetivo a aplicacdo mais rapida e
eficaz das sancBes previstas na Lei de Improbidade Administrativa, contribuindo para
prevenir e reprimir as condutas improbas.

Como afirmado, ndo se trata de eximir o Estado do seu dever de persecucdo e de
combate a corrupcdo, ou de uma benesse dada ao agente improbo, ja que a celebracdo do
compromisso de ajustamento somente se perfaz com a obrigacdo firmada de reparar
integralmente o dano sofrido; de transferir ou devolver, sem 6nus para a entidade lesada, os
bens, os direitos ou os valores adquiridos com a infracdo; de cessar a conduta ilicita; e de
oferecer garantias para 0 pagamento da multa civil, ressarcimento e transferéncia (MINAS
GERAIS, 2017).

E a depender da extensdo do dano e do grau de censura da conduta improba, o termo
de ajustamento de conduta também podera exigir do agente publico o compromisso de
pagamento de multa civil; de ndo contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa
juridica da qual seja sécio majoritario, por periodo determinado; de renunciar a funcédo
publica; de reparar os danos morais coletivos; e de renunciar ao direito de candidatar-se a
cargos publicos eletivos, por periodos determinados, sempre limitado ao méximo estipulado
no art. 12 da Lei de Improbidade Administrativa (MINAS GERAIS, 2017).

Quanto ao momento de celebracdo dos compromissos de ajustamento de conduta,
tanto a Resolucéo n.° 179/17, quanto a Resolucdo n.° 03/17, admitem a celebragdo do acordo
em qualquer fase da investigacdo, inquérito civil ou processo judicial, desde que assinado pelo
representante do Ministério Publico e que ndo implique em rendncia a direito ou interesses
difusos ou coletivos e individuais homogéneos (BRASIL, 2017; MINAS GERAIS, 2017).

No caso dos ajustes celebrados durante a acao judicial, exigiu-se como condigdo de
sua eficacia a homologacdo judicial, também exigida para o caso de aplicacdo do
compromisso de rendncia a capacidade eleitoral passiva. Se realizada durante o inquérito civil
ou procedimento preparatorio para acdo judicial, basta a homologagdo do Conselho Superior
do Ministério Publico (MINAS GERAIS, 2017).

N&o obstante a regulamentacdo pelos 6rgdos ministeriais, fato € que os acordos, ao

menos aqueles firmados durante a acdo de improbidade administrativa, eram realizados ao
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arrepio da Lei, cuja alteracdo legislativa ocorreu tdo somente com a publicacdo da Lei n.°
13.964/19 — Pacote Anticrime, que trouxe mudancas significativas para o assunto.

2.2 OS ACORDOS DE NAO PERSECUCAO CIVIL NA LEI DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

A Lei n.° 13.964/19, publicada em 24 de dezembro de 2019, além de aperfeicoar a
legislagdo penal e processual penal, alterou o art. 17, 81° da Lei n.° 8.429/92 para admitir a
celebracdo de acordo de ndo persecucdo civel, cuja vigéncia teve inicio em 23 de janeiro de
2020 (BRASIL, 2019).

A alteracdo fez parte do chamado pacote anticrime proposto pelo Ministro da Justica
e Seguranca Publica Sérgio Moro e por uma comissao de juristas coordenada pelo ministro do
Supremo Tribunal Federal Alexandre de Moraes, parcialmente alterado pelos parlamentares,
depois de submetida a diversos debates e que culminou na sanc¢do e publicacdo da Lei n.°
13.964/19, que alterou a redacdo do art. 17, 81° da Lei de Improbidade Administrativa e

acrescentou o §10-A, que passou a prever:

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

§ 1° As acgbes de que trata este artigo admitem a celebragdo de acordo de nédo
persecucdo civel, nos termos desta Lei.

[-]

8 10-A. Havendo a possibilidade de solucdo consensual, poderdo as partes requerer
ao juiz a interrup¢do do prazo para a contestacdo, por prazo ndo superior a 90
(noventa) dias. (BRASIL, 2019).

A partir de uma leitura atenta dos dispositivos, bem como das justificativas aos vetos
ocorridos em outros paragrafos da Lei, extrai-se, contudo, que a permissdo de celebracdo dos
acordos se restringiu ao momento do inquérito civil ou durante o juizo prévio de
admissibilidade da peticdo inicial nas acOes de improbidade administrativa. A alteracédo
legislativa ndo permitiu a celebracdo de acordos em toda e qualquer fase das acOes de
improbidade de que trata a Lei n.° 8.429/92.

O art. 17-A, 82° da Lei que previa a celebragdo dos acordos no curso da agédo de
improbidade foi vetado pelo Presidente da Republica, ndo tendo sido derrubado pelo Poder

Legislativo. Justificou-se o veto na possivel ineficiéncia dos acordos celebrados em momento

@ (1) & | Rev. de Direito Administrativo e Gestdo Publica | e-ISSN: 2526-0073 | Evento Virtual | v.6 | n. 1 |
p. 65-81 | Jan/Jun. 2020
72



O CONTROLE (NAO)CONSENSUAL DOS ACORDOS FIRMADOS NA FASE INQUISITORIA E
PREPARATORIA A ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

L3

anterior ao curso da demanda, pois permitiria ao infrator continuar litigando judicialmente e
depois, caso desejasse, optar pela transacdo judicial, deixando de atender aos propositos do
instrumento de resolugdo consensual de conflito — reparacdo mais célere e desaforamento do
Poder Judiciario (BRASIL, 2019).

Desse modo, resta evidente que a alteracdo normativa permitiu tdo somente a
celebracdo de acordos para a ndo persecucdo civil que, como o proprio nome sugere, deve ser
realizado em momento anterior ao procedimento principal da acdo de improbidade, visando
exatamente evitar o desfecho judicial na solugdo da controvérsia.

Esclareca-se que o procedimento previsto na Lei de Improbidade Administrativa tem
carater especial, com atos proprios e diferentes do rito ordinario tratado no Cddigo de
Processo Civil, muito embora o art. 17 da Lei n.° 8.429/92 a nomeie como de rito ordinério
(CARVALHO FILHO, 2019, p.1.090).

A acgdo de improbidade administrativa apresenta dois procedimentos distintos e ndo
autdbnomos: o procedimento de juizo prévio de admissibilidade da demanda e o procedimento
principal. No primeiro momento, distribuida a peticdo inicial, o juizo notificara o requerido
para apresentar sua defesa prévia e, ao final, munido das primeiras informacdes, recebera ou
rejeitard a peca de ingresso, seja pela auséncia do ato de improbidade, pela improcedéncia do
pedido ou pela inadequacdo da via eleita. (CARVALHO FILHO, 2019, p. 1.090;
PAZZIGLINI FILHO, 2018, p. 174).

Veja que a notificacdo do requerido para apresentacdo da defesa prévia constitui um
contraditério preambular realizado em fase anterior a citacdo do réu e, portanto, antes da
formagé&o regular da relacéo processual (CARVALHO FILHO, 2019, p. 1.090; PAZZIGLINI
FILHO, 2018, p. 178).

Por isso, os acordos admitidos sdo aqueles celebrados durante o inquérito civil ou no
juizo prévio de admissibilidade da acdo de improbidade, mas ndo durante o procedimento
principal. N&o se trata, contudo, de qualquer novidade, ja que se entendia que a vedacao legal
anterior se restringia aos acordos realizados durante a acdo de improbidade e ndo durante o
inquérito civil (FERRAZ, 2019).

Tanto assim que os membros do Ministério Publico ja celebravam termos de

ajustamento de conduta com os supostos agentes improbos, com base na Resolucdo n.° 179 do
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CNMP e, no ambito do Estado de Minas Gerais, com base na Resolugdo n.° 03 do
CSMPMG”.

Sera possivel, contudo, afirmar existir consensualidade nos acordos de néo
persecucado civeis, tal como previsto na Lei n.° 13.964/19, durante o inqueérito civil das acdes

de improbidade administrativa?

3 CONTROLE CONSENSUAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA NA
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

O controle da Administracdo Publica caracteriza-se pela funcéo de fiscalizacéo,
orientacdo e correcdo exercida pelos poderes, 6rgdos ou autoridades sobre o exercicio
funcional uns dos outros — controle externo, ou de um poder, 6rgdo ou autoridade sobre 0s
seus proprios atos — controle interno.

Trata-se do sistema de freios e contrapesos consagrado no Estado Democréatico
Direito, a partir da teoria da separacdo de poderes, prevista no art. 2° da CR/88 (BRASIL,
1988).

Usualmente, a doutrina costuma classificar o controle da administracdo publica
segundo o0 6rgdo ou poder que o exerce — administrativo, legislativo ou judiciario; segundo o
momento em que ocorre — prévio, concomitante ou posterior ao ato ilegal; segundo o modo —
interno ou externo; e segundo a atividade ou o0 aspecto de seu controle — de legalidade ou de
mérito (FERRAZ, 2019; DI PIETRO, 2018).

O controle administrativo, especificamente, é aquele exercido pela Administracdo
Publica sobre sua propria atuacdo por meio da autotutela — de oficio ou mediante recursos
administrativos —, enquanto o controle legislativo exercido sobre a Administracdo se
transparece no controle politico ou financeiro e o controle judicial mediante as diversas ac6es
judiciais disponiveis aos jurisdicionados para impugnar os atos administrativos (DI PIETRO,
2018).

Segundo Luciano Ferraz, a mudanca de paradigma do Estado liberal e do Estado
intervencionista para o Estado pos-social ou neoliberal, trouxe transformagdes na
Administragdo Publica, que passou a utilizar de mecanismos de controle consensual na sua

relagdo com os Orgdos e agentes publicos, ao invés do sancionatorio, realizado

* Ver Capitulo 2, item 2.1.
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exaustivamente para a puni¢do ou responsabiliza¢do do agente. Dessa forma, propde um novo
critério de classificacdo das espécies de controle, consistente na diferenciacdo da sua

consequéncia juridica — controle sancionatdrio ou consensual (FERRAZ, 2019).

O controle do tipo sancionatério, embora ndo despareca diante das propostas de
modernizacdo da Administracdo Publica e do direito que lhe é peculiar (direito
administrativo), € mais ajustado coma Administracdo unilateral e monoldgica que
prevaleceu no passado, enquanto o controle consensual aqui proposto é afinado com
a Administracdo concertada e dialdgica, fundado no principio da consensualidade, e
utilizavel todas as vezes em que ndo seja essencial se valer dos rasgos de
imperatividade tipicos de um agir estatal unilateral. (FERRAZ, 2019, p. 135)

A inversdo da l6gica crime-castigo teria como objetivo assumir “contornos de
dialogo, na busca da maximizacdo dos objetivos fundamentais e dos fundamentos do Estado
democratico de direito. [...] que estimulem transparéncia, eficiéncia, economicidade, eficacia
e efetividade.” (FERRAZ, 2019, p. 168).

A acdo de improbidade administrativa seria entdo um exemplo de controle
sancionatorio, pois tem o objetivo de responsabilizar e de punir o agente improbo, aplicando-
Ihe as sancdes severas previstas em Lei, ao passo que o termo de ajustamento de conduta seria
0 meio de controle consensual a ser utilizado nas improbidades administrativas, afinando-se
com uma proposta de Administracdo Publica mais dialégica e menos autoritaria (FERRAZ,
2019).

Ocorre que a celebracdo do termo de ajustamento de conduta permitida pela Lei
de Improbidade Administrativa é aquela realizada durante o inquérito civil ou previamente a
propositura de demanda principal, tal como ja previa as Resolucdes do CNMP e do
CSMPMG, fases procedimentais que, em regra, dispensa-se o contraditorio e a ampla defesa,

afastando-se da consensualidade prépria dos acordos.

3.1 O CONTROLE CONSENSUAL E O INQUERITO CIVIL NA IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

O inquérito civil é um instrumento de investigacdo disponivel ao Ministério
Publico para o exercicio do seu controle sobre a Administracdo, funcéo precipua desse 6rgao,
previsto no art. 129, inciso 111 da CR/88 (BRASIL, 1988) e legislacdes esparsas, tal como no
art. 8°, 81° da Lei n.° 7.347/85 — Lei de Acdo Civil Publica (BRASIL, 1985) e regulamentado
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pela Resolugdo n.° 23 do Conselho Nacional do Ministério Publico — CNMP (BRASIL,
2007).

Por meio dele, colem-se provas necessarias a fundamentacdo de uma pretensao
ministerial em futura acdo civil ou colem-se dados capazes de efetivar as solucgdes
extrajudiciais de conflitos, como a mediacédo, a conciliagéo, a transacdo e a negociacao direta
(ALVES; ZANETI JUNIOR, 20186).

Nos termos da Resolucdo n.° 23 do CNMP, o procedimento do inquérito civil
pode ser instaurado de oficio, em razdo de alguma representacdo ou por designacdo do
Procurador Geral de Justica e demais autoridades e 6rgaos superiores, cabendo ao membro do
Ministério Publico que presidird o inquérito, instruir o procedimento administrativo,
requisitando esclarecimentos e/ou diligéncias necessarias para a investigacdo (BRASIL,
2007).

Além disso, estabelece que o defensor publico podera ter acesso as investigacoes,
retirando cépias e fazendo os apontamentos que se fizerem necessarios, todavia, delimitado
pelo presidente, sempre que puder comprometer a eficiéncia, eficacia ou finalidade das
diligéncias. Deve ser finalizado dentro de um ano, sujeito a prorrogacdo por igual prazo e de
forma indefinida, pelo tempo necessario a realizagdo das diligéncias (BRASIL, 2007).

A jurisprudéncia acrescenta que, como procedimento inquisitivo e informal,
dispensa-se o contraditorio e a ampla defesa, possuindo suas provas valor probatério relativo
(STJ, 2015% STF, 2011°). Isso porque, sendo um instrumento investigatério sem qualquer
carater punitivo — ndo aplica san¢bes —, ndo alteraria a esfera juridica do cidaddo, que teria a
oportunidade de se defender em juizo (ALVES; ZANETI JUNIOR, 2016).

Ocorre que, conforme exposto, os ajustes realizados pelos membros do Ministério
Publico, com base nas resolucées do CNMP e CSMPMG, ndo apenas buscam cessar a
irregularidade encontrada, como também impor sancdes ao agente publico investigado que
“aceitou” a celebragdo do termo de ajustamento de conduta, a partir de provas realizadas
exclusivamente pelo Ministério Plblico durante o inquérito civil. E evidente que,

promovendo-se o contraditorio e a ampla defesa, “processualizando” os procedimentos,

*Ver AgRg no AREsp 572.859/RJ, Rel. Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, julgado em 18/12/2014,
DJe 03/02/2015 (STJ, 2015).

® Ver RE 481955 AgR, Rel. Ministra Carmen Lucia, Primeira Turma, julgado em 10/05/2011, DJe 26/05/2011
(STF, 2011).
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aumentam as chances de uma solucdo verdadeiramente consensual dos conflitos (ALVES;
ZANETI JUNIOR, 2016).

Como se ndo bastasse, a desnecessidade de homologacdo judicial, tal como
prevista na Resolucdo n.° 03 do CSMP de Minas Gerais (MINAS GERAIS, 2017)
impossibilita o controle a que deve ser submetido o proprio 6rgdo ministerial, quanto a
eventual abuso de poder ou irregularidade na condugdo do procedimento e da celebragdo dos
acordos.

Assim, seja pela natureza atribuida ao procedimento inquisitivo ou pelo conceito
de controle consensual da Administracdo Publica, dado por Luciano Ferraz (FERRAZ, 2019),
ndo é possivel, nesta fase, conceber a celebracdo do termo de ajustamento de conduta, quando
ausente qualquer didlogo entre as partes na construcdo do provimento final. Ndo se trata de
negar a possibilidade de realizacdo dos acordos, mas tdo somente de garantir a realizacdo dos

direitos fundamentais dos cidadaos em um Estado Democratico de Direito.

4 CONCLUSAO

A mudanca de paradigma do Estado impositivo para o Estado dial6gico, gerou
reflexos nos instrumentos ou formas de controle da Administracdo. A tendéncia hoje é a busca
pela solugdo consensual de conflitos, ao revés do controle meramente repressivo ou
impositivo.

Inclusive, a conciliacdo, a mediacdo e outros métodos de solucdo consensual de
conflitos, foram reconhecidos como fundamento da nova sistematica processual brasileira,
devendo o Estado promové-las sempre que possivel, nos termos do art. 3°, 882° e 3° do
CPC/15. (BRASIL, 2015).

Nesta perspectiva e considerando a necessidade de uma solucdo mais célere e
eficaz no combate a corrupcdo, como forma de combater a demora e os elevados custos de um
processo judicial, o art. 17, 81° da Lei n.° 8.429/92 foi alterado pela Lei n.° 13.964/19 —
Pacote Anticrime, para permitir a celebracdo de acordos de ndo persecucéo civel nas acdes de
improbidade administrativa de que trata a Lei (BRASIL, 2019).

A permissdo, contudo, restringe-se a fase inquisitoria e preparatoria a demanda

principal da agdo de improbidade administrativa, conforme se extrai da interpretagdo dada aos
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demais dispositivos alterados e/ou incluidos e das justificativas aos vetos realizados pelo
Presidente da Republica a comandos normativos que compunham o Pacote Anticrime.

Mas como admitir a realizacdo dos termos de ajustamento de conduta durante o
inquérito civil nas improbidades administrativas?

Em tese, o objetivo do inquérito civil é coletar as provas necessarias para
fundamentar a propositura de uma acéo civil pelo Ministério Pablico. E porque ndo teria o
objetivo de impor qualquer sancdo ao acusado, dispensar-se-ia 0 contraditorio e a ampla
defesa.

Ocorre que o termo de ajustamento de conduta, enquanto instrumento de controle
consensual da Administracdo Publica, em contraponto ao controle-sancao, quando realizado
nas hipoteses de improbidade administrativa, com base nas diretrizes tracadas nas Resolucgdes
n. 179 do CNMP e n.° 03 do CSMPMG, ndo apenas fazem cessar a ilegalidade impugnada,
como também aplicam as demais san¢des previstas na Lei (BRASIL, 2017; MINAS GERAIS,
2017), subvertendo a sua funcéo.

Assim, por lhe faltar a dialeticidade propria do controle consensual, ndo ha como
admitir a celebracdo do termo de ajustamento de conduta durante o inquérito civil, quando
ndo garantida a participacdo do investigado, assegurando-lhe o contraditorio e a ampla defesa,
direitos fundamentais no Estado Democratico de Direito.
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