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Resumo

A Lei 8.429/92, no inicio dos anos 1990 e durante muito tempo, traduziu uma viséo tradicional e
antiquada da atividade de controle da

Texto integral

A Lei 8.429/92, no inicio dos anos 1990 e durante muito tempo, traduziu uma visao tradicional e
antiquada da atividade de controle da administracao publica, com foco num sistema intransigente e
punitivista. Ainda ha resquicios expressivos dessa tendéncia nos quatro cantos da Administracao
Publica brasileira, no Ministério Publico, no Tribunal de Contas, no Poder Judiciario. Vigiar e punir é
ideia que mexe com padrbes de comportamento e convicgbes sobre como se deve controlar a
Administracdo Publica. Nesse contexto, a redagdo primitiva do paragrafo 1° do artigo 17 da Lei
8.429/92 vedava a transacéo, acordo ou conciliagdo em acdes de improbidade administrativa, e esta
disposicao sempre foi apresentada como obstaculo a solugdo negociada dos conflitos no campo do
direito administrativo sancionador, via da acdo de improbidade administrativa [1] . O advento da Lei
13.655/18 acrescentou novas previs@es a Lindb (Lei de Introdugédo as Normas do Direito Brasileiro),
impulsionando o debate sobre 0 uso do consenso como método resolutivo também para as acfes de
improbidade administrativa, porquanto tornou necessario correlacionar o artigo 17, paragrafo 1° da
Lei 8.429/92 com os artigos 26 e 27 da Lindb. A esperanca era a de que a nova disposicdo
suplantasse, via interpretativa, a vedacao existente no artigo 17, paragrafo 1° da Lei 8.429/92, em
ordem a viabilizar uma "solugao juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel com os
interesses gerais também no ambito das acdes de improbidade administrativa" . Isto porque a Lindb,
como “"metanorma” ou norma de "sobredireito”, imprime sobre as demais uma hierarquia
funcional-cognitiva, a afastar interpretagbes de textos de direito publico que anunciam proposicfes
normativas em sentido contrario. Em pouquissimo tempo foi editada a Lei 13.964, de 24 de
dezembro de 2019, que alterou a redacao do paragrafo 1° do artigo 17 da Lei 8.429/92, passando a
dispor que "as acdes de que trata este artigo admitem a celebracéo de acordo de néo persecucao
civel, nos termos desta lei" e 0o novo §10-A acrescentou que "havendo a possibilidade de solugédo
consensual, poderao as partes requerer ao juiz a interrup¢do do prazo para a contestacdo, por prazo
ndo superior a 90 (noventa) dias". A Lei 14.230/21, que impbs profundas alteracBes a lei de
improbidade administrativa, a propésito do acordo de ndo persecucdo civil, disciplinou, no artigo
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17-B, que o Ministério Publico podera, conforme as circunstancias do caso, celebra-lo, desde que
dele advenham, ao menos, os seguintes resultados: (1) o integral ressarcimento do dano; (2) a
reversdo a pessoa juridica lesada da vantagem indevida obtida, ainda que oriunda de agentes
privados. A celebracdo do acordo, que podera ocorrer no curso da investigacdo e apuracao do ilicito,
no curso da acdo de improbidade ou no momento da execug¢do da sentenga condenatéria (84° do
artigo 17-B) [2] , dependera, cumulativamente: (1) da oitiva do ente federativo lesado, em momento
anterior ou posterior a propositura da acao; (2) de aprovacgéo, no prazo de até 60 dias, pelo 6rgdo do
Ministério Publico competente para apreciar as promog¢des de arquivamento de inquéritos civis, se
anterior ao ajuizamento da acado; (3) de homologacgéo judicial, independentemente de o acordo
ocorrer antes ou depois do ajuizamento da acdo de improbidade administrativa. O paragrafo 3° do
artigo 17-B da Lei 8.429/92, incluido pela Lei 14.230/21, passa a exigir que "para fins de apuracéo do
valor do dano a ser ressarcido, devera ser realizada a oitiva do Tribunal de Contas competente, que
se manifestara, com indicagcdo dos parametros utilizados, no prazo de 90 (noventa) dias". Os
Tribunais de Contas brasileiros séo 6rgaos constitucionais independentes que buscam, como tive a
oportunidade de registrar em outra sede, "na propria Constituicdo sua identidade e suas
competéncias, as quais nao podem ser mitigadas por legislacéo infraconstitucional, embora possam
ser ampliadas por esta via" [3] . Nesse sentido, o legislador da Lei 14.230/21 previu a participacdo do
Tribunal de Contas competente no procedimento dos acordos de ndo persecucdo civel, notadamente
para se incumbir de apurar, em 90 dias, o0 montante do dano a ser ressarcido por seu intermédio, se
houver. Utilizou-se o legislador da expresséo "devera ser realizada a oitiva do Tribunal de Contas" ,
prenunciando que a provocacéo do 6rgao de controle ndo se trata de faculdade, sendo de dever. A
lei exige que o acordo de ndo persecucdo civel negociado pelo MP e com o montante do
ressarcimento calculado pelo TC seja submetido & aprovacdo do 6rgdo do Ministério Publico
competente para apreciar as promocdes de arquivamento de inquéritos civis no prazo de 60 dias (se
nao houver acao judicial ajuizada). Depois da aprovacado, o acordo deve ser levado a homologacéo
judicial, na forma do artigo 17-B, lll. Caso a negociac¢ao do acordo se dé ja no curso da acao judicial,
0 orgdo competente do MP submeterd a proposta, acompanhada do calculo do ressarcimento
elaborado pelo Tribunal de Contas ao juiz da causa para fins de homologacéo, na forma do artigo
17-B, 819, Ill. Como se V&, a Lei 14/230/21 prescreveu um entrelacamento de competéncias entre o
Ministério Publico e o Tribunal de Contas por ocasido da confeccao, aceitacdo e homologacdo dos
termos dos acordos de néo persecucao civel na improbidade administrativa. O intuito do legislador é
o de evitar confronto entre os dois 6rgaos, preservando a higidez da solu¢do negociada do conflito,
sem que haja superposicao de instancias. Se todos participam da construgdo do acordo, afinal, a
obra é conjunta e nao solitéria. Tal como escrevi em recente artigo cientifico ainda inédito e enviado
para integrar obra coletiva, organizada, entre outros, pelo professor Fabricio Motta, o papel a ser
desempenhado pelo Tribunal de Contas nesse caso é o de arbitro do quantum debeatur [4] . [1] Bem
de ver que mesmo antes ja havia posi¢des doutrinarias que apontavam o conflito dessa disposi¢céao
com o verbete preambular da Constituicdo da Republica, assim como com o artigo 4°, VII, porquanto
a nocao de mover processos judiciais a qualquer custo, contrariava o compromisso do Estado
brasileiro com a solucao pacifica dos conflitos e das controvérsias, na ordem internacional e interna.
Além disso, a redacdo primeira do paragrafo 1° do artigo 17 da Lei 8.429/92 somente vedava
literalmente a transacdo, acordo ou conciliacdo nas ac¢fes (judiciais) de improbidade administrativa,
e, portanto, ndo proibia iniciativas consensuais no curso dos inquéritos civis precedentes. [2] Mesmo
antes da Lei 14.230/21 o STJ admitia a celebracdo do ANPC em fase posterior & contestacéo: "E
possivel acordo de ndo persecucao civel no ambito da acdo de improbidade administrativa em fase
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recursal (STJ, AREsp 1.314.581/SP, 23/02/2021)" . No mesmo sentido, jA depois da alteracédo
promovida pela Lei 14.230/21, ver, no STJ, AEResp 102.585-RS. [3] FERRAZ, Luciano. Controle da
Administracédo Publica: elementos para a compreensado dos Tribunais de Contas , Belo Horizonte:
Mandamentos, 1999. p.142. [4] Essa ideia do Tribunal de Contas como arbitro da sociedade ndo é
nova, tendo aparecido pela primeira vez em FERRAZ, Luciano. Novos Rumos para o controle da
administracdo Publica, Tese de Doutoramento , UFMG, 2003, e reproduzida em Controle e
Consensualidade: fundamentos para o controle consensual ad Administracdo Publica , Belo
Horizonte: Forum, 2019. p. 105, verbis : "A énfase dada ao controle posterior, notadamente nos
processos de julgamento de contas, aliada a pratica sancionatéria da atividade de controle, ndo
permite que se evolua da detec¢édo das faltas para as a¢des corretivas. Dai porque se vislumbra a
adocdo, pelos tribunais de contas, de expediente assemelhado aos termos de ajustamento de
conduta com o objetivo de 'contratualizar' com os administradores alternativas e metas para a
melhoria do desempenho dos érgaos, entidades e programas. Esse contrato assumira contornos de
verdade 'contrato de gestao', e o Tribunal de Contas desempenhara o papel de arbitro entre a
sociedade e os agentes encarregados de lidar com a res publica ".
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