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RESUMO

O modelo consensual de solucdo de conflitos tem ganhado espaco de destaque no Direito
Sancionador, seja em sua vertente penal, seja administrativa. A recente alteracdo do art.
17, §1° da Lei n°® 8.429/1992, que passou a admitir o Acordo de Nao Persecucao Civel,
alinha-se com uma tendéncia nacional e internacional de superagdo do dogma da
impossibilidade juridica de acordos em conflitos envolvendo a Administracdo Publica. A
implementagdo do instituto, porém, traz uma série de questdes de interesse pragmatico.
Uma delas, objeto do presente estudo, remete aos limites do controle judicial dos Acordos
de Nao Persecu¢ao Civel. Entende-se que a atividade do juiz no que tange a homologacgao
pode se dar sob duas perspectivas distintas, uma delas de cariz mais formal, afere a
regularidade da avenca, perquirindo, por exemplo, se o agente € capaz, o objeto licito, a
forma prescrita ou ndo defesa em lei, se houve previsdo de reparacdo de dano, enfim, se
o negocio preenche os requisitos formais de validade. E outra, de carater material, donde
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0 juiz controla o proprio conteudo da convengdo, observando as diretrizes estabelecidas
no art. 17-B, § 2° da Lei n° 8.419/1992, para homologar ou ndo o acordo. Esta ultima
linha reflexiva foi a adotada pelo Superior Tribunal de Justica no julgamento dos
Embargos de Divergéncia em Agravo no REsp n® 102.585/RS, de Relatoria do Min®
Gurgel de Faria, julgado no dia 9.3.2022, objeto de analise neste ensaio. Para tanto, sera
utilizado o método indutivo, a partir do exame de normas juridicas, pesquisa bibliografica
e jurisprudencial.

Palavras-chave: administracao publica, improbidade administrativa, consensualidade,
acordo de ndo persecucado civel, educagdo étnico-racial.

ABSTRACT

The consensual model of conflict resolution has gained prominence in Sanctioning Law,
both in its criminal and administrative aspects. The recent alteration of art. 17, §1 of Law
8.429/1992, which now admits the Non Prosecution Agreement, is in line with a national
and international trend of overcoming the dogma of the legal impossibility of agreements
in conflicts involving the Public Administration. The implementation of the institute,
however, brings a series of issues of pragmatic interest. One of them, object of the present
study, refers to the limits of judicial control of the Non-Prosecution Agreements. It is
understood that the judge's activity regarding the homologation can be done under two
different perspectives, one of them of a more formal nature, checking the regularity of the
agreement, inquiring, for example, if the agent is capable, the object is lawful, the form
is prescribed or not defended by law, if there was a provision for damages, in short, if the
deal meets the formal requirements of validity. And another, of a material nature, where
the judge controls the content of the agreement itself, observing the guidelines established
in art. 17-B, § 2, of Law 8.419/1992, to approve or not the agreement. This last line of
thought was adopted by the Superior Court of Justice in the judgment of the Embargos de
Divergéncia em Agravo no REsp n°® 102.585/RS, reported by Justice Gurgel de Faria,
judged on March 9, 2022, which is the object of analysis in this essay. To do so, the
inductive method will be used, starting with the examination of legal norms,
bibliographical and jurisprudential research.

Keywords: public administration, administrative dishonesty, consensuality, civel non-
prosecution agreement, ethnic-racial education.

I INTRODUCAO

A partir do dia 23.01.2020, entrou em vigor o “Pacote Anticrime” (Lei n°
13.964/2019) (BRASIL, 2019), que, suprimindo a vedacao do art. 17, §1°, da Lei n°
8.429/1992 (BRASIL, 1992), passou a admitir a consensualidade no ambito da
improbidade administrativa por meio do Acordo de Nao Persecucao Civel (ANPC).

A inovacao segue tendéncia ja presente em diversos diplomas normativos do

Direito Penal (transacdo penal, suspensao condicional do processo, colaboragdao
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premiada, etc.) e do Direito Administrativo (acordo de leniéncia,! possibilidade de
conciliagio? e mediacdo® em causas do Estado, auséncia de ajuizamento de execugio
fiscal de pequeno valor,* possibilidade de compromisso — extrajudicial ou judicial — para
eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagcdo contenciosa na aplicacao do direito
publico,” entre outras hipoteses).

Apesar do mérito que a inovagao significou, o avanco poderia ter sido maior, nao
fosse o veto ao dispositivo que disciplinava os parametros procedimentais e materiais do
acordo.

Se ao menos nao inviabilizou a implementacao dos acordos de ndo persecucao
civel, a medida gerou um verdadeiro “manancial de problemas praticos”,® em razdo da
caréncia de regulamentagdo acerca do regime juridico e do modo de operacionalizacio
do acordo (elementos, condicdes, limites do controle judicial etc).

O presente estudo propde-se a participar da constru¢do de solucdo para a
problemadtica atinente aos limites do controle judicial sobre o Acordo de Nao Persecu¢do
Civel, sob a perspectiva da autonomia da vontade e da discricionariedade motivada.
Atrelado ao contexto, serd examinado o entendimento do Superior Tribunal de Justica a
respeito da matéria, consubstanciado nos Embargos de Divergéncia em Agravo no REsp
n°® 102.585/RS, de Relatoria do Min°® Gurgel de Faria, julgado no dia 9.3.2022 (BRASIL,
2022).

O método utilizado na elaboracao do trabalho foi o indutivo com a abordagem de
categorias consideradas fundamentais para o desenvolvimento nas perspectivas legal e
dogmatica sobre o tema. O levantamento bibliografico forneceu as bases teodricas e
doutrinarias a partir de livros e textos de autores de referéncia. A fonte primeira de
pesquisa ¢ a bibliografica que instruiu a andlise da legislagdo constitucional e
infraconstitucional, bem como a doutrina e jurisprudéncia que informam os conceitos de

ordem dogmatica.

LA Lei n® 12.529, de 30.11.2011 estabeleceu a possibilidade de celebragdo de acordo de leniéncia em
relagdo as infragdes a ordem econdmica), ao passo que a Lei n° 12.846, de 01.08.2013, permitiu os acordos
de leniéncia em atos contra a Administracao Publica.

2 Art. 10, paragrafo tnico, da Lei n® 10.259/01 e art. 174 do Cédigo de Processo Civil.

3 Art. 3° da Lei 13.140/15.

4 Art. 20 da Lei 10.522/02 e arts. 7° ¢ 8°, ambos da Lei 12.514/11.

5 Art. 26 da Lei de Introducio as Normas do Direito brasileiro — Decreto-lei 4.657/42.

6 Cfr. GAJARDONI, Luiz Fernando “et al”, Comentdrios a Lei de Improbidade Administrativa. 4* ed. Sdo
Paulo: RT, 2020, p. 367.
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2 OS LIMITES DO CONTROLE JUDICIAL SOBRE O ACORDO DE NAO
PERSECUCAO CiVEL NA PERSPECTIVA DO SUPERIOR TRIBUNAL DE
JUSTICA

Dentre as estruturas classicas de resolucao de conflitos e técnicas alternativas de
solucdo de disputas sociais, encontram-se a autotutela, a autocomposicdo e a
heterocomposi¢ao.

A autotutela ¢ considerada o meio mais primitivo de solu¢do de conflitos. Por
intermédio dela, resolvia-se a querela com as proprias maos. Conforme Mauricio
Godinho Delgado (2002, p. 663) “a autotutela ocorre quando o préprio sujeito busca
afirmar, unilateralmente, seu interesse, impondo-o (e impondo-se) a parte contestante e a
propria comunidade que o cerca”. Exemplo classico ¢ o direito de greve, previsto no art.
9° da Constituicao Federal (BRASIL, 1988) e regulamentado pela Lei n° 7.783/1989
(BRASIL, 1989).

Na autocomposicao, por sua vez, a solucdo € construida pelas proprias partes
envolvidas no litigio, com ou sem a intervengdo de terceiros, mas, independentemente
disso, sem o uso da forca. Nas palavras de Francisco José Cahali, na autocomposi¢ao,
“embora possa participar um terceiro facilitador da comunicagdo (inclusive com
propostas de solucdo, conforme o caso), o resultado depende exclusivamente da vontade
das partes” (CAHALLI, 2015, p. 265).

Ja na heterocomposi¢do, a decisdo sobre o conflito ¢ entregue a uma terceira
pessoa, que estabelece, de forma imperativa, a solu¢do do caso concreto. A
heterocomposi¢@o pode ocorrer de duas formas: a arbitral, quando as partes escolhem um
terceiro de sua confianga para decidir a causa; e a jurisdicional, quando uma das partes,
valendo-se do direito de agdo, provoca o Poder Judicidrio, em busca de uma decisdao
imperativa, dotada de poder coercitivo e em carater definitivo.

No caso da autocomposicdo, as partes estdo autovinculadas as convengdes pelo
livre acordo de vontades, enquanto que na heterocomposi¢do, juizes e arbitros estdo
adstritos ao ordenamento juridico (heterovinculagao), submetendo-se as normas juridicas
- sejam legisladas ou pactuadas (contratos e convengdes) (CAMBI; SOBREIRO NETO,
2020).

Trazendo essas premissas ao instituto aqui estudado, tem-se que o Acordo de Nao
Persecucao Civil se trata de uma forma de autocomposicao. Por intermédio dele, em troca
do ndo ajuizamento da acdo, se celebrado extrajudicialmente, ou da resolucao do mérito

da demanda, acaso ja ajuizada, as partes negociam a aplicacdo de uma ou de algumas das
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sancoes previstas na Lei de Improbidade Administrativa, conforme a gravidade das
condutas praticadas.

No modelo de consensualidade, um dos seus pressupostos ¢ a solucao negociada
pelas proprias partes. Assim, o protagonismo processual, até entdo centralizado na figura
do juiz, desloca-se para os atores envolvidos no conflito (CABRAL, 2018, p. 251). Quem
define as sang¢des cabiveis (dentre aquelas, por certo, com previsdo constitucional e legal),
a forma, o modo com que serdo aplicadas e outros aspectos vinculados a
operacionalizagdo do acordo sdo as proprias partes, por meio de uma negociagao regrada,
a partir de normas constitucionais e infraconstitucionais.

Nao ¢ ocioso lembrar que o interessado ndo goza de direito subjetivo a realizagao
do acordo, assim como dele nao dispde o réu da acdo penal no tocante ao beneficio da
suspensdo condicional do processo, consoante iterativa jurisprudéncia dos Tribunais
Superiores’ e orientagdo doutrindria (GAJARDONI, 2021, p. 382-383).

Fernando Gajardoni (op. cit., p. 388) entende que a atividade do juiz no que tange
a homologag¢do pode se dar sob duas perspectivas distintas. A primeira, de cariz mais
formal, afere a regularidade da avenga, perquirindo, por exemplo, se o agente é capaz, o
objeto licito, a forma prescrita ou ndo defesa em lei, se houve previsdo de reparagdo de
dano, enfim, se o negdcio preenche os requisitos formais de validade. E a segunda, de
carater material, donde o juiz controla o “proprio conteudo da convengdo, observando as
diretrizes estabelecidas no art. 17-B, § 2°, para homologar ou ndo o acordo [...]” (ibidem).

Esta ultima linha reflexiva foi a adotada pelo Superior Tribunal de Justi¢a no
recente julgamento dos Embargos de Divergéncia em Agravo no REsp n° 102.585/RS, de
Relatoria do Min°® Gurgel de Faria, julgado no dia 9.3.2022 (BRASIL, 2022). Na
oportunidade, a Corte homologou acordo firmado pelo Ministério Publico do Rio Grande
do Sul e uma pessoa juridica prestadora de servigcos de colegas de residuos sélidos no
Municipio de Pelotas/RS, que, entre outras sancdes, havia sido proibida de contratar com
o Poder Publico pelo prazo de 5 (cinco) anos. Pelo ajuste, a empresa assumiu o pagamento
de uma multa civil de R$ 2,5 (dois virgula cinco) milhdes de reais, em substitui¢do a
condenacdo de proibi¢do de contratar com o Poder Publico.

No bojo do acoérdao, especialmente do voto-vogal do Min. Herman Benjamin,
enfrentou-se a questao do papel do Poder Judicidrio frente aos acordos celebrados no

curso das Ag¢oes de Improbidade. Concluiu-se que a melhor interpretacao € a que submete

7 STJ, 62 Turma, AgRg no HC 504.074/SP, Rel. Ministro ANTONIO SALDANHA PALHEIRO, julgado
em 13/08/2019, DJe 23/08/2019 (BRASIL, 2019).
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ao controle judicial ndo apenas os requisitos formais, mas o proprio conteido do Acordo
de Nao Persecugao Civel, verificando “se a avenca atende as expectativas da coletividade
a luz de particularidades subjetivas e objetivas da causa, bem como do principio
constitucional da razoavel duracdo do processo, inclusive na fase satisfativa (arts. 5°,
LXXVIII, da CF e 4° do CPC).” Para o vogal, o proprio art. 17-B, § 2° da Lei n°
8.429/1992, cuja norma aponta diretriz interpretativa sobre o tema, “é expresso no sentido
de que o acordo (sic: o seu contetido) devera considerar “a personalidade do agente, a
natureza, as circunstancias, a gravidade e a repercussdo social do ato de improbidade,
bem como as vantagens, para o interesse publico, da rapida solugdo do caso”.

Para concluir que o ajuste atendia ao interesse publico, 0 Min® Herman salientou,
entre outros aspectos, que i) se tratava de improbidade na modalidade culposa de
improbidade administrativa, de menor gravidade (art. 10 da Lei 8.429/1992); ii) o dano
ao erario nao foi de maior extensao; iii) a reparacao esta preservada, nos termos da avenga,
jé tendo, inclusive, sido cumprida; iv) a empresa ndo era reincidente; v) a compromissaria
e sua subsidiaria “prestam servigos essenciais de limpeza urbana e manejo de residuos
solidos atendendo, diretamente, a cerca de 2.700.000 pessoas, no Estado de Santa
Catarina e de Sao Paulo, possuindo, ainda, o Gnico aterro sanitario habil a receber residuos
solidos urbanos provenientes do Municipio de Floriandpolis/SC e sua regidao”, de modo
que a proibi¢do de contratar com o Poder Publico acarreta ndo sé prejuizo a ela, mas
também as municipalidades que sdo por si atendidas; vi) o valor da multa civil
estabelecido no ajuste (2,5 milhdes de reais), como forma de substitui¢do da sancio de
“proibi¢do de contratacdo com o poder publico”, sera revertido integralmente para obras
de micro e macro drenagem na bacia existente no bairro Trés Vendas, elencada pela
SANEP como obra prioritaria no Municipio de Pelotas, em virtude de cheias que ocorrem
em periodos de chuva na referida via publica e em seu entorno; e g) o Servico Autdbnomo
de Saneamento de Pelotas (SANEP), o Municipio de Pelotas, Procuradoria-Geral de
Justica do Ministério Publico do Rio Grande do Sul e o Ministério Publico Federal
aquiesceram com os termos do acordo.

O posicionamento parece refletir a melhor exegese sobre a matéria. O Estado-Juiz
ndo pode ficar alheio ao controle que lhe € pertinente, afinal, como leciona Fernando da
Fonseca Gajardoni “[...] o Poder Judiciario ndo ¢ um mero carimbador de acordo”
(GAJARDONI, 2020, p. 372), do contrario, sequer haveria necessidade de homologagao.

A ampliacdo dos espacos de consensos ndo pode ser confundida com uma

discricionariedade absoluta por parte do Ministério Publico. Recusas infundadas e
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desarrazoadas, decerto, comportam correcao € podem eventualmente ser corrigidas pelo
Poder Judiciario. Ilegal e abusiva uma manifestacdo do género “sem interesse no acordo”,
caso ausente qualquer justificativa plausivel na espécie, como se o direito pertencesse ao
representante do Ministério Publico e pudesse ser exercido segundo o capricho pessoal
de cada um de seus membros.

Em caso de recusa imotivada, por analogia ao art. 28-A, §14, do Cddigo de
Processo Penal (BRASIL, 1941), o investigado podera requerer a remessa dos autos ao
orgao superior, na forma do art. 28 daquele Codigo. Dessa feita, o Procurador-Geral de
Justica podera oferecer a proposta de Acordo de Nao Persecucao Civel, designar outro
orgao do Ministério Publico para oferecé-la, ou insistir na recusa, ao que s6 entdo estara
0 juiz obrigado a atender®.

O exercicio desse controle judicial, contudo, exige prudéncia. O juiz, ao analisar
o acordo, ndo pode intervir na proposicao do ajuste, tampouco substituir seu conteudo.
Nao lhe ¢ dado interferir no mérito do ato juridico ou no contetido de suas clausulas. O
aprofundamento na andlise dos requisitos formais e, de maneira excepcional, dos
materiais do Acordo de Nao Persecucdo Civel se ndo exercido com a prudéncia
necessaria, pode eventualmente desvirtuar a natureza do ajuste enquanto negocio juridico,
repercutindo na liberdade e autonomia da vontade das partes, bases do modelo
autocompositivo. O que pode destoar da novel proposta de justica negociada introduzida
no Direito Sancionador brasileiro.

Partindo dessa premissa, se houver discordancia do Poder Judicidrio em relacdo a
estrita legalidade dos termos do acordo, caber-lhe-a devolvé-lo as partes para adequacao
cabivel. A essa deducao chega-se por analogia ao art. 28-A do Cédigo de Processo Penal
(BRASIL, 1941), cujo §5° prescreve: “Se o juiz considerar inadequadas, insuficientes ou
abusivas as condicdes dispostas no acordo de ndo persecucao penal, devolvera os autos
ao Ministério Publico para que seja reformulada a proposta de acordo, com concordancia
do investigado e seu defensor.”

Ao receber os autos para readequagdo da proposta de acordo, em respeito a
independéncia funcional do membro do Ministério Publico que o celebrou, incumbe-lhe,

nos moldes do art. 56 da Orientagao n° 10, da 5* Camara de Coordenagdo e Revisdao

8 O artigo 28 do Cddigo de Processo Penal sofreu alteracdes pela Lei n® 13.964/2019 (“Pacote Anticrime”),
quanto ao procedimento de arquivamento de inquérito policial. No entanto, por conta da concessdo de
liminar na ADI 6305/DF, pelo Ministro Luiz Fux, do Supremo Tribunal Federal, esta suspensa sine die a
alteragdo promovida pelo legislador infraconstitucional (BRASIL, 2021).
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Combate a Corrupcao do Ministério Publico Federal (CALABRICH, 2020), avaliar as
justificativas da ndo homologag¢do judicial e tomar as “[...] providéncias adequadas ao
caso concreto, promovendo a rediscussdo do Acordo ou insurgindo-se contra a decisdo,
impugnando-a pelos meios cabiveis, de forma isolada ou conjunta com o celebrante”.

Esse raciocinio, por certo, ndo exclui do escrutinio judicial aquelas situagdes de
patente desproporcionalidade e que se enquadraria no exame de legalidade (em sentido
lato sensu) a que deve ser submetido o acordo do juizo homologatoério.

Mesmo nessas hipoteses, o controle judicial deve ficar adstrito aos casos
manifestamente desproporcionais e teratoldgicos, sob pena de retornar ao vetusto modelo
de solucdo de conflitos em matéria de improbidade administrativa e retroceder no
significativo avango que representou a Lei n° 14.230/2021 (BRASIL, 2021) em termos

de regulamentacao do Acordo de Nao Persecucao Civel.

3 CONSIDERACOES FINAIS

A nova redacdo do art. 17, §1° da Lei 8.429/92 (BRASIL, 1992), para além de
acompanhar essa mudanga de paradigma do direito sancionador, representou significativo
avango no combate a corrupgao.

No entanto, perdeu-se uma grande oportunidade de encerrar definitivamente a
discussao sobre diversos temas envolvendo o acordo de ndo persecugdo civel, em razao
da caréncia de regulamentagdo sobre aspectos materiais € procedimentais.

A lacuna ndo impede a efetiva implementacao do acordo de ndo persecucdo civel,
cuja consecugdo pode ser dar mediante uma constru¢do hermenéutica e de interpretagcdo
sistematica, por meio do chamado microssistema anticorrupg¢ao.

O controle judicial sobre os termos do acordo de ndo persecucao civel merece
cautelar, porque, se, por um lado, “[...] o Poder Judicidrio ndo ¢ um mero carimbador de
acordo”,® por outro, deve observar a natureza do ajuste enquanto negocio juridico, cujas
bases sdo a liberdade e autonomia da vontade, proprias do modelo autocompositivo.

Eventual intromissao no mérito do acordo significaria retroceder o avanco que

representou a Lei n°® 13.964/2019 (BRASIL, 2019) em termos de celeridade e eficiéncia

no combate a corrupgao.

® Cfr. GAJARDONI, Luiz Fernando “et al”, Comentarios a Lei de Improbidade Administrativa. 4* ed. Sdo
Paulo: RT, 2020, p. 373.
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