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RESUMO: O estudo analisou o artigo 17-B, § 3°, da Lei n. 8.429/1992
(Improbidade Administrativa), com a redacio dada pela Lei n. 14.230/2021,
que trata da possibilidade de se firmar Acordo de Nio Persecucio Civil
(ANPC) nos casos de improbidade e estabelece que, quando o pacto versar
sobre dano ao erario, o Tribunal de Contas (TC) competente seja ouvido,
apresentando calculo relativo ao dano e a metodologia utilizada, em até 90
dias. Esse dispositivo desperta divergéncias, inclusive com o ajuizamento de
acoes de controle de constitucionalidade e multiplas opiniGes doutrinarias.
Em sede cautelar, o Ministro Alexandre de Moraes decidiu que o artigo
desrespeita as prerrogativas funcionais do Ministério Publico e suspendeu a
sua aplicabilidade, mas ainda nio hd decisao de mérito. A problematica de
pesquisa se concentra nos seguintes questionamentos: a previsao de oitiva
do Tribunal é constitucional e obrigatériar; Qual deve ser o conteddo da
manifestacdo? Adotando o método hipotético-dedutivo, testou-se uma
hipétese contraria a decisdo do ministro e com fulcro nas fontes analisadas,
concluiu-se que o dispositivo ¢ constitucional, desde que interpretado
respeitando os contornos estabelecidos pela Carta Magna de 1988, sem ampliar a
atuagdo da Corte de Contas ¢ sem invadir atividades reservadas ao Parguet. Quanto
a obrigatoriedade de manifestacio e seu conteddo, embora a consulta ao
Tribunal deva ser realizada, ndo se pode extrair da lei wmwa obrigagio da Corte
entregar o cdlenlo e a explicagio sobre a metodologia utilizada, inclusive por insuficiéncia
de meios para fazé-lo, e ainda que o cilenlo seja realizado, acredita-se gue possui cardter
opinativo, ndo vinculando as partes.

PALAVRAS-CHAVE: Improbidade Administrativa. Consensualismo.
Acordo de Nao Persecucgio Civil. Tribunal de Contas. Supremo Tribunal
Federal.

ABSTRACT: The study analyzed article 17-B, paragraph 3, of Law
8.429/1992 (Administrative Improbity), as amended by Law 14.230/2021,
which deals with the possibility of signing a Civil Non-Prosecution
Agreement (ANPC) in cases of improbity, and establishes that, when the pact
deals with damage to the treasury, the competent Court of Auditors (TC)
must be heard, presenting a calculation of the damage and the methodology
used, within 90 days. This provision has sparked disagreements, including
the filing of constitutionality control actions and multiple doctrinal opinions.
In a precautionary measure, Minister Alexandre de Moraes ruled that the
article disrespects the functional prerogatives of the Public Prosecutot’s
Office and suspended its applicability, but there is still no decision on the
merits. The problem focuses on the following questions: is the provision for
the court to be heard constitutional and mandatory; what is the content of
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the statement? Adopting the hypothetical-deductive method, a hypothesis
contrary to the minister’s decision was tested and, based on the sources
analyzed, it was concluded that the provision is constitutional, provided it
is interpreted respecting the contours established by the 1988 Magna Carta,
without expanding the work of the Court of Auditors, and without invading
activities reserved for the Parquet. With regard to the obligation to make
a statement and its content, although the Court must be consulted, the
law does not impose an obligation on the Court to provide the calculation
and an explanation of the methodology used, even if it does not have the
means to do so, and even if the calculation is made, it is of an opinion
nature and does not bind the parties.

KEYWORDS: Administrative Improbity. Consensualism. Non-Civil
Prosecution Agreement. Court of Auditors. Supreme Court.

INTRODUCAO

Tendo como pressuposto o entendimento de que um trabalho cientifico
deve aliar a pesquisa conceitual a praxis, com o intuito de evitar analises
que retratam um mundo irreal e inutil (Adeodato, 1999, p. 3), este estudo
aborda questdes fundamentadas em sélida base normativa e tedrica, mas
que tém repercussio relevante de ordem pratica (Booth; Colomb; Williams,
2019, p. 72-75).

O presente artigo possui como grande area de interesse o Acordo
de Nio Persecucio Civil (ANPC) concernente aos atos de improbidade
administrativa, instrumento do consensualismo que se destaca por seu
impacto na Administracdo Publica, despertando debates sobre diversos
aspectos relativos a sua celebracio.

Nesse contexto, a oitiva do Tribunal de Contas (TC) no ANPC,
disposi¢io contida no artigo 17-B, § 3°, da Lei n. 8.429/1992, que disciplina
questbes referentes a improbidade administrativa, e foi substancialmente
alterada pela Lei n. 14.230/2021, tem gerado relevantes controvérsias, sendo
eleita como recorte para este estudo.

O dispositivo integra um rol de artigos que tem sua constitucionalidade
questionada por meio da A¢io Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 7.236/
DF, ajuizada pela Associaciao Nacional dos Membros do Ministério Pablico
(CONAMP), que alega haver uma violagdo as prerrogativas funcionais do
Ministério Publico (MP) com a exigéncia de manifestacao do TC para que
o acordo seja pactuado; e pela ADI 7.156/DF, sob as mesmas alegacoes, em
que o requerente ¢ a Confederacao Nacional dos Servidores e Funcionarios
Publicos das Fundag¢des, Autarquias e Prefeituras Municipais (CSPM).
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O Ministro Alexandre de Moraes, relator da ADI 7.236/DF, em decisio
monocratica e cautelar, exarada em 27 de dezembro de 2022, suspendeu
a eficacia do dispositivo. Com a retomada do julgamento pelo Supremo
Tribunal Federal (STF), o Ministro confirmou os termos da cautelar e votou
pela inconstitucionalidade do artigo 17-B, § 3°.

O julgamento que estava suspenso desde o dia 16 de maio de 2024,
devido ao pedido de vista do Ministro Gilmar Mendes, foi retomado no
dia 24 de abril de 2025, com a leitura do voto. Mas, um pedido de vista do
Ministro Edson Fachin, tendo em vista algumas divergéncias entre os dois
votos apresentados, suspendeu o julgamento sob a justificativa da magnitude
indiscutivel do tema.

Nesse cendrio, a problematica da pesquisa esta contida nos seguintes
questionamentos:

1) A previsio legal de oitiva do TC, para a celebracio do ANPC, ¢
constitucional?;

2) Diante de uma eventual resposta afirmativa, é obrigatoriar; e

3) Qual seria o conteudo, o alcance da manifestacio do TC?

Expostos os problemas de partida, este estudo utiliza uma hipdtese
como critério orientador. Para tanto, adota o método hipotético-dedutivo,
que decorre da premissa de que todo o conhecimento cientifico consiste em
conjecturas, continuamente submetidas a testes, que enquanto nio forem
derrubadas pela critica, poderdo ser aceitas como melhores aproximacoes
possiveis da verdade, reflexo da essencial falibilidade humana. F um processo
de falseamento, em que sdo seguidos os seguintes passos: a partir de uma
hipétese formulada, deduzem-se para testa-la, enunciados particulares acerca
dos fendbmenos para os quais ela foi pensada, e se tais enunciados forem
rejeitados, levardo a rejeicdo da prépria hipétese de pesquisa (Popper, 20006).

A hipétese provisoria submetida a teste difere do voto exarado pelo
Ministro Alexandre de Moraes, ao se alinhar aos entendimentos de que a
oitiva do T'C ¢ constitucional, obrigatéria, podendo apresentar contetidos
diversos, inclusive a impossibilidade de se manifestar sobre a apuracdo do
valor do acordo devido a insuficiéncia de meios ou de prazo. Para construir
essa hipotese inicial e conferir base epistemoldgica a pesquisa, realizou-se
uma revisio de literatura que fundamenta o artigo, fulcrada em fontes
como estudos de especialistas, documentos técnicos produzidos pelo MP,
um ANPC referéncia devido as suas peculiaridades, homologado pelo
Judiciario, que ilustra alguns pontos do estudo, decisdes judiciais e as normas
aplicaveis ao tema.

Por meio da analise critica das fontes elencadas anteriormente,
organizou-se o texto nas seguintes se¢oes: inicialmente, o consensualismo ¢
relacionado ao enfrentamento da pratica de atos de improbidade administrativa;
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em seguida, sdo apresentadas a defini¢io, a legitimidade, a natureza juridica,
os elementos constitutivos e o procedimento para a celebracio de ANPC;
e por fim, tem-se a andlise de estudos que divergem sobre a oitiva do TC
e sua eventual inconstitucionalidade, com o intuito de esbogar possiveis
contornos da futura decisio do STF.

1. CONSENSUALISMO NO CONTEXTO DA IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

Quando se aborda o controle da Administracao Publica, ha uma cultura
inspirada em um modelo imperativo/punitivista, que ainda vislumbra prejuizo
a0 interesse publico na celebracio de acordos. Tal postura se fundamenta em
uma visdo conservadora dos principios da supremacia do interesse publico
sobre o privado e da indisponibilidade do interesse publico, na alega¢ao
de que o interesse da coletividade ndo poderia ser alcancado por meio do
consenso, pois apenas a san¢io, imposta por processos administrativos ou
judiciais, o resguardaria.

O principio da supremacia do interesse publico sobre o privado tem
gerado, sobretudo nas ultimas trés décadas, acirrada discussdo entre os
doutrinadores juspublicistas.

De um lado, um grupo composto por estudiosos como Binenbojm
(2005, p. 21), Sarmento (2005, p. 16), e Moreira Neto (2016, p. 152), vislumbra
no principio uma raiz autoritaria, que legitima o uso e abuso do pretenso
interesse publico como fundamento meramente retérico para a tomada de
decisGes. Esse grupo pugna pela desconstrucao do mencionado principio,
que representaria os interesses do Estado, e nao da sociedade, com o intuito
de expurgar o pretenso autoritarismo que o lastreia.

Por sua vez, especialistas capitaneados por Di Pietro (2010, p. 5-9),
Gabardo (2010, p. 14), Hachem (2010, p. 14), e Carvalho Filho (2010, p. 68),
refutam, em parte, a visio apresentada anteriormente, que consideram apenas
uma nova retorica, com a pretensao de transparecer originalidade. Alegam que
os novos paradigmas nio passam, muitas vezes, de manobras com o intuito
de mitigar o regime proprio de Direito Publico, que reconhece prerrogativas
a Administragdo Publica, imprescindiveis a consecucio dos interesses sociais.

Os tempos sao outros, a cultura da imperatividade aliada a um sistema
intransigente, que tem como cerne a aplicacdo de san¢des como tnico
mecanismo efetivo de controle dos agentes publicos e dos particulares que
mantém vinculos com a Administracao Publica, ainda encontra adeptos, mas
inovacdes tém sido implementadas no concernente a temas que interessam
sobremaneira ao Poder Puiblico e a advocacia publica que o representa e
defende seus interesses, como ¢ o caso da improbidade administrativa.



376 Publica¢des da Escola Superior da AGU - Brasilia - v. 17 - n. 1 - ago./2025

Partindo do pressuposto de que o Direito Administrativo contemporaneo
exige a releitura de alguns de seus institutos, o que reclama a transformacio
de determinados conceitos e modos de atuacio da Administracio Publica,
acredita-se que as duas correntes apresentadas anteriormente nao sio,
necessariamente, antagonicas, pois almejam transformar certos postulados
para adequa-los a realidade, o que nio significa, como afirma Mufioz (20006,
p- 14), que isso represente o sepultamento das institui¢oes classicas do Direito
Administrativo.

Trata-se de manter as conquistas do passado e avancar, adotando
medidas inovadoras que possam impactar no tocante a duragdo dos
procedimentos, aos custos financeiros, a qualidade das fundamenta¢oes/
decisbes, ao carater pedagogico, ou seja, na efetividade dos meios de controle
sobre o Poder Publico, com destaque para o combate a improbidade.

Nesse contexto, tem adquirido relevancia a chamada atuacio
consensual, a0 se compreender que somente se tornara possivel um cenario
administrativo menos hostil com a ado¢ao de uma postura mais flexivel do
Poder Publico, com o redimensionamento das prerrogativas administrativas,
adotando o consensualismo, ampliando as possibilidades de negociagSes entre
Administracido Publica e o destinatario da decisdo, e a ado¢do de acordos
substitutivos as san¢des, quando essa solugio priorizar o interesse social.

Com o intuito de promover celeridade e eficacia nas decisdes
processuais, o consensualismo promoveu altera¢es em leis processuais
civis, penais e administrativas (Lima; Gomes Junior, 2022, p. 113).

Tratando mais especificamente do ANPC, objeto deste estudo, a
redacdo originaria da Lei n. 8.429/1992, em seu artigo 17, § 1°, vedava
a transa¢do, acordo ou conciliagdo em agdes relativas a improbidade
administrativa, o que constitufa um 6bice a solu¢iao negociada dos conflitos.
O dispositivo, em uma interpretagao literal, proibia o acordo nas a¢oes de
improbidade, ou seja, em havendo a judicializagio, sem proibi¢io expressa
a iniciativa no curso dos inquéritos civis (Brasil, 1992), segundo parcela
dos estudiosos. Tal entendimento, na visao de Ferraz (2022a, p. 182), “[...]
amenizava a idiossincrasia da disposi¢ao”.

O Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), por meio da
Resolugdo n. 179/2017, no artigo 1°, § 2°, fixou a possibilidade de celebragio
de compromisso de ajustamento de conduta “[...] nas hip6teses configuradoras
de improbidade administrativa, sem prejuizo do ressarcimento ao erario e
da aplicac¢io de uma ou algumas das sang¢des previstas em lei, de acordo
com a conduta ou o ato praticado” (Brasil, CNMP, 2017).

Com a edicio da Lei n. 13.655/2018 (Nova Lei de Introdugio as
Normas do Diteito Brasileiro/NLINDB), que actescentou os artigos 20 a
30 ao Decreto-lei n. 4.657/1942, houve um incremento consideravel ao uso
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do consenso como método resolutivo, tornando necessaria a correlacio
entre o artigo 17, § 1° da Lei n. 8.429/1992 e os artigos 26 ¢ 27 da NLINDB.

Segundo Ferraz hé trés sustentaculos do novel texto legal que merecem
énfase:

[.] @) o da eficiéncia, a garantir que iniciativas administrativas pioneiras
e inovadoras continuem a ser desenvolvidas sem que sejam aniquiladas, a
priori, por concepgdes e convicgdes de controle da administracdo publica,
dissociados das respectivas consequéncias praticas; (b) o da seguranca juridica,
amedida em que o administrador piblico passa a gozar de um quadrante mais
bem definido de responsabilidades e possibilidades de defesa (inquinam-se
condutas praticadas com dolo ou erro grosseiro); (c) o da consensualidade, que
propoe a utilizacio e a priorizagdo do consenso — como técnica de solugdo
de conflitos e elimina¢do de controvérsias (destaques nossos) (2018, s.p.).

O artigo 26 da NLINDB, trata da possibilidade de celebracio de
“compromisso” entre a autoridade puiblica e interessados, com o intuito de
eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacdo contenciosa (Brasil,
2018). Guerra e Palma (2018, p. 140) afirmam que o artigo é um permissivo
genérico para que a Administracio Publica, independentemente de lei ou
regulamento especifico, celebre compromissos, promovendo uma negociagio
malis transparente, eficiente e justa.

Peixoto (2021, p. 72) sustenta que a nomenclatura escolhida para
designar a possibilidade de autocomposi¢io, nao permite qualquer espécie
de interpretacio restritiva quanto as formas de solu¢io de controvérsias.

Por sua vez, o artigo 27 determina que a decisio do processo, nas
esferas administrativa, controladora ou judicial, poderd impor compensac¢ao
por beneficios indevidos ou prejuizos anormais ou injustos resultantes do
processo ou da conduta dos envolvidos. Em seus §§ 1° e 2°, estabelece que a
decisdo sobre a compensacdo sera motivada, ouvidas previamente as partes
sobre seu cabimento, sua forma, e se for o caso, seu valor, e que para prevenir
ou regular a compensac¢io, poderd ser celebrado compromisso processual
entre os envolvidos (Brasil, 2018).

Tratando dos dois dispositivos, o Instituto Brasileiro de Direito
Administrativo (IBDA), no Enunciado n. 21 (2019, s.p.), confere a seguinte
interpretacdo ao texto legal: “Os artigos 26 e 27 da LINDB constituem
clausulas gerais autorizadoras de termos de ajustamento, acordos substitutivos,
compromissos processuais e instrumentos afins, que permitem a solugdo
consensual de controvérsias”.

Ferraz (2022a, p. 183) acredita que os referidos artigos suplantam a
vedagio prevista no artigo 17, § 1° da Lei n. 8.429/1992, porque a NLINDB
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“[...] como ‘metanorma’ ou norma de ‘sobredireito’, imprime sobre as demais
uma hierarquia funcional-cognitiva, a afastar interpretacoes de textos de
direito publico que anunciam proposi¢des normativas em sentido contrario”.

Em 2019, com a edi¢do da Lei n. 13.964/2019, chamada de Pacote
Anticrime, foi alterada a redacido do artigo 17, § 1° da Lei n. 8.429/1992,
admitindo-se a possibilidade de celebragio de ANPC no § 10-A: “[..] havendo
a possibilidade de solugio consensual, poderdo as partes requerer ao juiz, a interrupgdo do
prazo para a contestagdo, por prazo nao superior a 90 (noventa) dias” (Brasil, 2019).
Entretanto, os dispositives que tratavam do ANPC foram vetados pelo Presidente da
Repiiblica, deixando uma lacuna que geron debates sobre a possibilidade de sna adogao.
Nesse cendrio, o ANPC ficou sem regulamentagio, o gue levon os Ministérios Pitblicos
a “|...] assumirem fungoes legislativas que ndo lhe sao reservadas constitucionalmente,
guando passaram a estabelecer; por resolugies, regras que seus membros deveriam seguir
[-.]” (Celestino, 2022, s5.p.).

Finalmente, com a edi¢io da Lei n. 14.230/2021, o tratamento juridico
conferido a improbidade administrativa sofreu alteragbes consideraveis, e
quanto ao ANPC, o artigo 17-B prevé que o Ministério Publico podera,
conforme as circunstiancias do caso, celebra-lo, fortalecendo, sobremaneira,
a adocao do consensualismo.

Feita a contextualizacdo, adiante serdo tratados alguns aspectos
fundamentais relativos a0 ANPC, como a sua definicdo, as alteracdes relativas
a legitimidade para a sua celebracio e a natureza juridica que lhe ¢ atribuida.

2. ANPC: DEFINICAO, LEGITIMIDADE PARA CELEBRAGCAO E
NATUREZA JURIDICA

Para que se avance na andlise, faz-se necessaria a definicao de ANPC.
Segundo Lima e Gomes Junior (2022, p. 163), o ANPC ¢ a possibilidade do
MP, que tem legitimidade para propor a a¢ao devido a pratica de ato improbo,
realizar um negdcio juridico com o investigado/acusado, seja na fase de
investigacio, seja ap0s a judicializa¢do, com o intuito de impor uma ou algumas
das sancoes previstas na Lei n. 8.429/1992, tudo conforme a redacio dada
pela Lei n. 14.230/2021.Destaque-se que, segundo a nova reda¢io, apenas o
MP teria legitimidade para propor a agdo e celebrar os acordos.

Em agosto de 2022, com o julgamento pelo Plenario do STF da ADI
7.042/DF, proposta pela Associacio Nacional dos Procuradores dos Estados
e do Distrito Federal (ANAFE), decidiu-se que ha vedacio constitucional a
previsio de legitimidade exclusiva do Ministério Publico para a propositura da
acio por ato de improbidade, nos termos do artigo 129, § 1° da Constituicdo
Federal 1988, e consequentemente, para celebragdo do ANPC, nos seguintes
termos:
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[...] 4. A supressio da legitimidade ativa das pessoas juridicas interessadas
para a propositura da acdo por ato de improbidade representa uma
inconstitucional limita¢do ao amplo acesso a jurisdicao (CF, art. 5°,
XXXYV) e a defesa do patriménio publico, com ferimento ao principio
da eficiéncia (CF, art. 37, caput) e significativo retrocesso quanto ao
imperativo constitucional de combate a improbidade administrativa.

5. A legitimidade para firmar acordo de ndo persecugio civil no contexto
do combate a improbidade administrativa exsurge como decorréncia logica
da propria legitimidade para a agdo, razio pela qual estende-se as pessoas
juridicas interessadas (destaques nossos) (STE, 2022c, p. 2).

Diante do exposto, o ANPC pode ser proposto pelo MP e pelas
pessoas juridicas interessadas, em havendo interesse publico. Nesse cenario,
a Advocacia Publica assume especial relevancia, devido a sua essencialidade
na estruturagio e controle juridico dos acordos, ao defender os interesses
publicos primarios e secundarios, pugnando pela seguranca juridica, evitando
acordos excessivos ou lenientes.

Para que haja o acordo, é necessario identificar se ha interesse publico
na celebracdo. O Centro de Apoio Operacional as Promotorias de Defesa do
Patriménio Puablico, Fundag¢des e Terceito Setor do Ministério Publico de
Pernambuco (MPPE, 2021, p.5) afirma que no ANPC ¢é preciso considerar
fatores como “[...] a possibilidade de dura¢io do processo, a efetividade da
aplicagdo de sangdes proporcionais a gravidade do caso concreto, a adequada
responsabilizacdo de agentes e terceiros envolvidos e o ressarcimento agil
de valores aos coftres publicos”.

O MPF (p. 3-9, s.d.) orienta seus membros a observarem um conjunto
de elementos na constituicio do acordo e a realizarem determinados
questionamentos que serdo fundamentais para definir a atuagdo do érgao. A
depender das respostas obtidas, constata-se, ou ndo, o atendimento do interesse
publico. Basicamente, a avaliacio se concentra nos seguintes aspectos:

Tabela I — Quadro de perguntas e respostas

Perguntas Respostas possiveis Respostas possiveis

Comportamento estimulado
pelas seguintes normas:

Atuagio resolutiva Cédigo de Processo
1. por intermédio da Civil/2015, artigo 3%
consensualidade? Resolugio n° 118/2014 do

CNMP; e Recomendagio n°
54/2017 do CNMP.
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Patriménio publico = I
o p NAO: Propor acao civil por
e moralidade . . . . .. .
. . . SIM: Prosseguir para analise | improbidade administrativa ou
2. administrativa estio - N
. de vantagem do acordo promover a continuidade da a¢ao
protegidos de forma . .
. a proposta.
suficiente? Ja prop
A celebragio do
acordo é mais . . .
. . NAO: Encerrar procedimento
vantajosa que o SIM: Verificar presenca de . A
3. . < oo . e seguir com medidas judiciais
ajuizamento da acio | indicios suficientes. b
. . cabiveis.
de improbidade ou
seu prosseguimento?
Ha indicios
suficientes da pratica | SIM: Prosseguir para % .
sdap . glil p NAO: Encerrar procedimento por
4. do ato lesivo e de considerar parametros de L
. L falta de base probatéria.
responsabilidade do avaliagdo.
investigado?
2) Complexidade, custo b) Adequacio das medidas
e provavel dura¢io do preventivas, ressarcitorias e
processo. punitivas em relagio a gravidade
do fato, proveito patrimonial,
extensio do dano, personalidade
do infrator e repercussio social
do ilicito
c)Prognésticos sobre d)Checar auséncia de colusio ou
provaveis efeitos faticos e fraude na proposta de acordo.
A Avaliagdo de juridicos a curto, médio e
pariametros foi longo prazos.
5 realizadar (ndo
’ exaustivos e nao ¢) Colaboracio do agente f) Conformidade com diretrizes
necessariamente infrator e sua capacidade de do planejamento institucional e
cumulativos) cumprir o acordado. jurisprudéncia. Prognéstico do
resultado util de medidas judiciais
e extrajudiciais comparado ao
acordo proposto.
@) Possibilidade de obtengao
de provas em quaisquer
espécies de atos de
improbidade administrativa
mediante colaboragao
efetiva, no caso de acordo na
modalidade de colaboragao.
Os parametros . ~ .
P L SIM: Prosseguir para NAO: Fundamentar a auséncia
avaliados indicam . - . L
6. A verificagdo dos resultados de oferecimento ou rejeicio da
a conveniéncia de minimos d rd ¢ t: rrar procediments
nimos do acordo. oposta e encerrar procedimento.
oferecer o ANPC? prop P

Fonte: quadro elaborado pelas autoras a partir do Fluxograma do MPF (MPF, p. 2 -9, s.d.).

Compreendido o alcance da expressio interesse publico no contexto
do ANPC, ¢ relevante apresentar a sua natureza juridica, explicitada pelo



NOVOS RUMOS DO DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR 381

Ministério Publico de Sao Paulo (MPSP), por meio da Nota Técnica n.
02/2020:

O acordo de ndo persecucio civel tem natureza de negocio juridico, na
medida em que depende da clara e livre manifestacdo de vontade das
partes. Embora os efeitos mais importantes deste negdcio juridico estejam
previstos na lei, a declaragdo de vontade, insita ao acordo de nio persecugio
civel, tornara especifica a forma de incidéncia da norma no caso concreto,
vinculando os pactuantes aos efeitos expressos no ajuste. Apesar de nao
restar duvida de que se trata de negdcio juridico material, cujo foco de
acertamento ¢, fundamentalmente, o direito material - a recomposicao
do patrimonio publico lesado e o sancionamento do agente improbo -, o
ANPC também podera ostentar funcionalidades processuais (ex.: previsio
de inversdo dos honorarios periciais em caso de rescisio do acordo seguida
do ajuizamento de uma a¢do de improbidade administrativa, rentincia ao
direito de recorrer por parte do agente {mprobo etc.). Por outras palavras,
nada impede que num ANPC as partes também estipulem convengoes
de natureza processual, nos termos do artigo 190 do CPC [...] (Brasil,
MPSP, 2020, p. 5-6, grifos nossos).

Expostas a defini¢do, a legitimidade para celebragio e a natureza
juridica do ANPC, na préxima secio, serdo tratados os elementos que
compdem o pacto e o procedimento para firma-lo, conforme a nova redagio
da Lei de Improbidade.

3. ELEMENTOS CONSTITUTIVOS DO ANPC E PROCEDIMENTO
PARA A CELEBRACAO

Inicialmente, o artigo 17-B da Lei n. 8.429/1992, estabelece que o
ANPC sera celebrado a depender das circunstancias do caso concreto, e
em seus incisos I e 11, respectivamente, prevé o que considera requisitos
indispensaveis para a celebracdo: “o integral ressarcimento do dano”; e “a
reversdo a pessoa juridica lesada da vantagem indevida obtida, ainda que
oriunda de agentes privados” (Brasil, 2021).

Destaque-se que o dispositivo se concentra no ressarcimento, nao
havendo imposicio de penalidades, cabendo ao MP, ou a pessoa juridica
lesada, avaliar, em cada caso, quais as medidas mais adequadas. Lima e
Gomes Junior (2022, p. 195) alertam que a obrigatoriedade de aplicar uma
ou mais san¢des poderd, muitas vezes, sepultar a possibilidade de acordo,
afastando uma solugio que seria mais eficiente do que o ajuizamento da
acdo, analise que se mostra muito pertinente.
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Por sua vez, segundo Fluxograma elaborado pelo MPF (p. 3, s.d.) ha

resultados minimos a serem previstos no acordo, quais sejam:

a) Integral ressarcimento do dano.

b) Reversio a pessoa juridica lesada da vantagem indevida obtida.

©) Aplicacio de uma ou mais san¢des previstas na Lei n. 8.429/1992: perda
dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimoénio; perda da fun¢ao
publica; suspensio dos direitos politicos; pagamento de multa civil; proibi¢ao
de contratar com o Poder Publico ou de receber beneficios ou incentivos
fiscais ou crediticios.

Se os resultados estiverem previstos, o préximo passo € verificar a
atribui¢do para celebracio e pactuat.

Caso haja alguma lacuna, o acordo deve ser ajustado.

Antes de analisar os paragrafos do artigo 17-B, que detalham o
procedimento para celebracio, faz-se necessario destacar a decisdo relativa
a ADI 7.043/DF, que na mesma esteira da ADI 7.042/DF, determinou a
legitimidade da pessoa juridica lesada para propor agdo de improbidade e
para celebrar ANPC (Brasil, STF, 2022b, p. 2).

Para ilustrar a analise, serd apresentada a homologacdao de um ANPC
celebrado entre um Municipio do Estado de Sdo Paulo e o espdlio de um
dos réus condenados em uma ac¢do de improbidade, mais precisamente, na
Comarca de Jacupiranga, em 2023 (Sao Paulo, TSP, 2023). Destaque-se que
nio foi possivel citar os nomes dos réus pois estao protegidos por tarjas,
nos documentos a que se teve acesso.

O § 1° do artigo 17-B, nos incisos I, 11 e 111, estabelece os requisitos

cumulativos para a celebracio do ANPC:
1 — “a oitiva do ente federativo lesado, em momento anterior ou postetior a
propositura da a¢ao” (Brasil, 2021): no caso, o Municipio de Jacupiranga é
signatario do acordo com o Espdlio de um dos réus condenados em agido de
improbidade e outros. O Municipio comprovou nos autos que detém legitimidade,
por intermédio do seu Procurador Geral, para a pactuagio, e o Prefeito participou
de todas as reunides que envolveram o acordo (T]SP, 2023, p. 8553).

Conforme explicitam Fernandes, Koehler, Rufino e Flumignan (2024,
p. 98) é equivocada a mencio a ente federativo lesado, pois o dano pode ter
atingido pessoas juridicas que nio constituem ente federativo, como as que
integram a Administracdo Indireta;

11 —“aaprovacio, no prazo de até 60 (sessenta) dias, pelo érgao do Ministério
Publico competente para apreciar as promocoes de arquivamento de inquéritos
civis, se anterior ao ajuizamento da a¢do” (Brasil, 2021): neste processo, o
acordo foi celebrado apos o transito em julgado da agdo, mas o Ministério
Publico de Sao Paulo “|...] nio s6 opinou pela homologa¢io do acordado,
como participou das tratativas, impondo o estabelecimento de clausulas,
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que foram, de pronto, adotadas pelos interessados, conforme se vé de fls.
7402/7442 e 7446/7479” (T]SP, 2023, p. 8551).

111 — “a homologacio judicial, independentemente de o acordo ocorrer antes
ou depois do ajuizamento da a¢io de improbidade administrativa” (Brasil,
2021): o magistrado de primeiro grau, em analise detalhada, homologou o
ANPC nos seguintes termos: “Ante o exposto, e por estarem preenchidos
os requisitos do artigo 17-B da Lei 8.429/1992, homologo o acordo celebrado entre
0 Municipio |...] e Espdlio de |...] e outros e referendado pelo Ministério Priblico as fls.
7449/7479 e 8488/8491 para que surtam seus efeitos legais” (destaques no
original) TJSP, 2023, p. 8562).

O § 2° determina que a celebracio do ANPC “|...] considerara a
personalidade do agente, a natureza, as circunstancias, a gravidade ¢ a
repercussao social do ato de improbidade, bem como as vantagens, para o
interesse publico, da rapida solugio do caso” (Brasil, 2021).

No caso ora exposto, o acordo versava apenas sobre a questao do
ressarcimento ao erario, porque as demais san¢Ses aplicadas ja foram
cumpridas, ou estdo em fase de cumprimento. Precisamente, a sentenca
aplicou as seguintes sanc¢des (T]SP, 2023, p. 8559-8560):

a) condenou a empresa ré a pena de proibi¢ao de 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
socia, pelo prazo de 10 anos;

b) condenou, solidariamente, os réus ao ressarcimento integral dos danos
provocados em razao da frustracio do cariter competitivo das licitacOes
mencionadas nos autos, no valor de R$ 6.909.279,96, quantia atualizada
apenas até abril de 2007 (fls. 1.479/1.480);

¢) condenou o réu titular do Espdlio a suspensdo dos direitos politicos
pelo prazo de 10 anos, bem como a proibi¢do de 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
socia, pelo prazo de 10 anos;

d) condenou os demais réus e a suspensao dos direitos politicos pelo prazo de
8 anos, bem como a proibicio de 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 sécia, pelo prazo
de 10 anos.

Segundo os interessados, com referendo do MP, o ANPC possuia
o valor final R§ 38.614.672,10, sendo que o valor para reparaciao do dano,
atualizado pela corre¢do monetdria e sem incidéncia de juros e multa,
alcancaria o valor de R$ 17.284.295,68 (Sao Paulo, TJSP, 2023, p. 7126-
7141), muito inferior ao ofertado por meio do acordo para quitacio da divida.
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Importante esclarecer que se for considerada a incidéncia de juros e
multa, o valor alcacaria o montante de R$ 64.794.142,06.

O juizo competente para a homologacao, na mesma linha do MP,
vislumbrou a possibilidade de renuncia parcial de valores referentes a juros
e multa, mantendo-se a corre¢ao monetaria. Alertou, ainda, que nio se
estava admitindo ou autorizando, de maneira geral e ampla, que em acoes de
cumprimento de sentenca sejam sempre descontados juros e multas. O que se
admitiu, consideradas todas as nuances do caso, foi o pagamento satisfatério
e possivel para todos os interessados, atendendo ao interesse publico:

[...] O que se quer, com isso, de fato ¢ ser razoavel, proporcional e flexivel
para se garantir a equidade, buscando-se maior resolutividade a luz do
interesse publico na satisfagdo mais célere do crédito, de modo que
os beneficios sociais da medida superam o interesse patrimonial [...] o
Municipio terd uma liquidez de quase 5 milhdes, a ingressar no tesouro
municipal ainda em 2023, o qual sera aplicado na execugao das politicas
publicas essenciais, como satde, educacdo e assisténcia social [...] a
demanda se arrasta a anos, gerando inimeros incidentes processuais e
sem perspectiva de que melhor resultado se obteria com a continuidade
do cumprimento de sentenca (Brasil, TJSP, 2023, p. 8559-8560).

Inclusive, tal entendimento também estd fundamentado em estudo
apresentado por integrante do MP, que afirma: “[...]| nesses casos, a efetividade
do decreto condenatorio, ja transitado em julgado, demanda esforcos que
podem esbarrar na capacidade financeira do condenado em satisfazer as
obrigacoes de natureza pecunidria/patrimonial que lhe foram impostas”
(Fernandes Junior, 2022, s.p.).

Continuando a andlise do texto legal, o § 3° do artigo 17-B estabelece
que: “Para fins de apuragio do valor do dano a ser ressarcido, devera ser
realizada a oitiva do Tribunal de Contas competente, que se manifestara,
com indicacdo dos parametros utilizados, no prazo de 90 (noventa) dias”
(Brasil, 2021).

Esse dispositivo, como ja explicitado na Introducio, estd com a
aplicabilidade suspensa por decisdo do Ministro Alexandre de Moraes, nos
autos da ADI 7.236/DF (Brasil, STF, 2022a). Ressalte-se que a suspensio nio
impediu o acordo, celebrado sem a manifestacio do TC competente. Esse
tema serd detalhado e discutido na préxima sec¢io, por ser o cerne o debate.

Por sua vez, o § 4° determina que “O acordo a que se refere o caput deste
artigo podera ser celebrado no curso da investigacio de apuracio do ilicito,
no curso da a¢io de improbidade ou no momento da execug¢io da sentenca
condenatéria” (Brasil, 2021). No ANPC sob anilise, a celebracdo se deu
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no momento da execucdo da sentenca, versando somente sobre o dano ao
erario, conforme exposto anteriormente.

O acordo, firmado pelo municipio e réus da a¢do de improbidade,
contou com o parecer favoravel do MP, reconhecendo a legitimidade das
pessoas interessadas. Assim, o § 5° que prevé que “As negociagdes para a
celebracdo do acordo a que se refere o caput deste artigo ocorrerdo entre o
Ministério Publico, de um lado, e, de outro, o investigado ou demandado e
o seu defensor” (Brasil, 2021), deve ser entendido a luz das dltimas decisdes
do STF.

Outro ponto destacado no artigo 17-B é a possibilidade de incentivo
a politicas de compliance, que tém ganhado relevancia na Administracio
Publica brasileira e nas empresas que contratam com o Poder Publico. Desse
modo, o § 6° estabelece que 0 ANPC “[...] podera contemplar a adogao de
mecanismos e procedimentos internos de integridade, de auditoria e de
incentivo a dentncia de irregularidades e a aplicagio efetiva de codigos de
ética e de conduta no ambito da pessoa juridica |...|”, sempre considerando
o interesse publico (Brasil, 2021).

Por fim, o § 7° preza pela devida observancia do que foi acordado, e
determina que “Em caso de descumprimento do acordo [...], o investigado
ou o demandado ficara impedido de celebrar novo acordo pelo prazo de 5
(cinco) anos, contado do conhecimento pelo Ministério Publico do efetivo
descumprimento” (Brasil, 2021).

Com o detalhamento do procedimento do ANPC, a proxima se¢o se
dedicara as controvérsias relativas a manifestagio do TC para a celebracio
do acordo, objeto central da pesquisa.

4. APURACAO DO VALOR DO DANO E OITIVA DO TRIBUNAL DE
CONTAS: CONTROVERSIAS E POSSIVEIS CONTORNOS DA FUTURA
DECISAO DO STF

Nesta se¢do, a hipétese proviséria de que a oitiva do T'C é constitucional,
obrigatéria e pode apresentar conteudos diversos, inclusive a impossibilidade
de se manifestar sobre a apura¢io do valor do acordo devido 2 insuficiéncia
de meios ou de prazo, sera submetida a teste a partir da andlise critica de
estudos de especialistas sobre o tema

Como ja explicitado, o artigo o § 3° do artigo 17-B estabelece que “Para
fins de apurac¢io do valor do dano a ser ressarcido, deverd ser realizada a
oitiva do Tribunal de Contas competente, que se manifestard, com indica¢ao
dos parametros utilizados, no prazo de 90 (noventa) dias” (Brasil, 2021).

Em principio, para que o dispositivo seja observado, acredita-se
que haveria a comunicacio formal ao TC do acordo e do dano causado



386 Publica¢des da Escola Superior da AGU - Brasilia - v. 17 - n. 1 - ago./2025

ao erario, antes da finalizacdo do ajuste, posto que a Corte de Contas
apresentaria o valor a ser ressarcido e a metodologia utilizada para o
calculo, seja no pactuado extrajudicialmente, seja no curso da a¢io de
improbidade (Silveira, 2024, p. 174-175). Mas, diante da redacdo do artigo
supracitado, pode-se concluir que a participagao do TC seria uma condi¢iao
de procedibilidade e que a expressio “deverd” indicaria que a oitiva nio
¢ facultativa, constituindo um dever?

O referido dispositivo estd com a vigéncia suspensa por decisdo do
Ministro Alexandre de Moraes, nos autos da ADI 7.236/DF, em que afirmou
que o texto legal viola as prerrogativas funcionais do MP, disciplinadas nos
artigos 127 e 128 da Constituicdo Federal de 1988, porque “[...] aparenta
condicionar o exercicio da atividade-fim do Ministério Publico 4 atuacio
da Corte de Contas, transmudando-a em uma espécie de ato complexo apto
a interferir indevidamente na autonomia funcional constitucionalmente
assegurada ao 6rgao ministerial” (STF, 2022a, p. 22).

Ferraz (2023, s.p.) apresenta visao diversa da exposta pelo Ministro,
ao afirmar que a mera elaboracio do calculo do dano a ser ressarcido e
apresenta¢io da metodologia utilizada pelo TC, ndo interferiria na autonomia
funcional do MP.

Mais uma possivel linha de raciocinio é exposta por Ferraz (2022
b, s.p.), que “[..] consistiria em aplicar ao caso a técnica da interpretaciao
conforme a Constitui¢do, sem reducio de texto, para excluir do preceito
qualquer intepretagdo no sentido da obrigatoriedade da oitiva do Tribunal
de Contas”. Nessa hipétese, ouvir o TC seria uma faculdade, sem qualquer
efeito vinculante para a celebracio do acordo.

O julgamento da ADI 7.236/DF foi retomado no dia 16 de maio de
2024, com o Ministro Alexandre de Moraes reafirmando o seu voto pela
inconstitucionalidade do dispositivo. Mas, diante do pedido de vista do
Ministro Gilmar Mendes, o julgamento foi suspenso.

No dia 24 de abril de 2025, retomou-se o julgamento, com a leitura do
voto. Entretanto, novo um pedido de vista foi realizado pelo Ministro Edson
Fachin, tendo em vista as divergéncias entre os dois votos apresentados e a
magnitude indiscutivel do tema.

Diante de nova suspensio, o tema segue em debate, com alguns
possiveis cenarios em perspectiva.

Com fulcro nos ensinamentos de Ferraz (2022b, s.p.), haveria quatro
contornos como alternativas para a futura decisdo do STF:

1. Constitucionalidade do dispositivo, com oitiva do TC obrigatéria, sendo
vinculantes o calculo apresentado e a metodologia adotada;

2. Constitucionalidade do dispositivo, com oitiva obrigatoria do TC, mas o
calculo e a metodologia apresentados nao teriam carater vinculante;
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3. Interpretacdo conforme a Constituicdo, em que restaria afastada qualquer
interpretagio que considere a oitiva do TC obrigatéria. Haveria a faculdade
de consulta-lo; e

4. Inconstitucionalidade do dispositivo, que interferiria na autonomia
funcional do MP, seguindo a linha do Ministro Alexandre de Moraes.

Outro estudo interessante sobre o tema foi elaborado por Cavallari
(2022, p. 235-268), que ¢ auditor do Tribunal de Contas da Unido (TCU).
Alguns pontos tratados pelo autor serdo expostos adiante.

Inicialmente, a obra destaca que a interpretacdo gramatical e literal do
artigo conduz ao raciocinio de que a oitiva do TC, e sua manifestagdo em 90
dias, sdo obrigatorias, mas que o papel do Tribunal néo seria de participe do
acordo ou representante da pessoa juridica lesada e interessada. Seria uma
manifestacio meramente opinativa, nao vinculando o MP, nem o acusado
de improbidade, tampouco o Judiciario (Cavallari, 2022, p. 238-239).

Outro ponto destacado foi o de que a manifestacdo do TC nio significa
renuncia as suas atribui¢Ses constitucionais, impedindo um futuro julgamento
das contas do agente publico que tenha participado do acordo, inclusive com
discordancia em relagdo aos valores apresentados na manifesta¢io, pois Lei
ordinaria nio poderia impor ao TC qualquer prejuizo ao cumprimento de
seus deveres constitucionais (Cavallari, 2022, p. 240-141).

Importante ressaltar que normas infraconstitucionais podem prever
novas atribui¢cdes ao TC, desde que observem os contornos estabelecidos
pela Carta Magna, sem ampliar a atuacdo de forma a conflitar com a missao
outorgada pelo Texto Constitucional (Cavallari, 2022, p. 249).

Outro fator que nio pode ser desconsiderado é a capacidade
operacional do Tribunal para cumprir as atividades que lhe pertencem,
pois com a nova tarefa, poderia haver um indevido comprometimento dos
recursos financeiros e humanos que seriam direcionados, também, para
as novas atribuicOes, com possivel impacto na eficiéncia de sua atuagio
(Cavallari, 2022, p. 249).

Diante do exposto, Cavallari afirma que é inconstitucional interpretacdo
no sentido de que TC tem por obrigacao apresentar o calculo, por contrariar
o artigo 71 da Constituicao Federal de 1988, atribuindo a Corte de Contas
um dever alheio as suas atribuicdes constitucionais, voltadas ao auxilio do
Poder Legislativo, e ndo do MP ou do Poder Judiciario, que ja contam com
seus 6rgaos auxiliares (Cavallari, 2022, p. 252-253).

Ademais, somente os legitimados pela Carta Magna de 1988 podem
solicitar auditorias e inspe¢des, conforme o artigo 71, I'V. No caso do TCU,
por exemplo, apenas a Cimara dos Deputados, o Senado e a Comissao Técnica
ou de Inquérito teriam essa legitimidade. Ora, se nenhum parlamentar tem
essa prerrogativa, nao seria razoavel acreditar que cada membro do MP
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ou da magistratura teria poderes para obrigar o TC a apresentar o calculo
(Cavallari, 2022, p. 253).

Continuando sua analise, o autor afirma que nio ha inviabilidade
juridica em o TC competente contribuir para a celebracao de ANPC, desde
que a norma infraconstitucional nio crie obriga¢Ses além das ja previstas na
Carta Constitucional de 1988. Assim, a interpretacio juridicamente viavel
para o artigo 17-B, § 3° seria a de que o TC optaria por uma das respostas
elencadas adiante (Cavallari, 2022, p. 256-259), a depender do caso concreto:
1.Caso lhe seja possivel, considerando sua disponibilidade de recursos e
seus compromissos constitucionais, o TC optaria por responder a oitiva e
realizar os calculos solicitados;

2. O TC poderia encaminhar ao MP, ou ao juizo, as informag¢des que ja
possui sobre o valor do dano, esclarecendo se a decisdo ja transitou em
julgado, na Corte de Contas;

3. Também poderia informar que ha um processo em tramitagao discutindo
a questo, e que encaminhara, futuramente, a decisio de mérito;

4. Outra alternativa seria comunicar que a questao estd na programagao de
futuras auditorias e que enviara a decisdo de mérito, assim que houver julgamento;
5. Haveria, também, a possibilidade de responder que nio ha decisio sobre
o tema, nem inclusdo em programacao de futuras auditorias, mas que por
atender aos critérios internacionais relativos a risco, materialidade, relevancia
e oportunidade, incluird o caso na pauta do Tribunal;

6. Por fim, outra op¢io seria comunicar a impossibilidade de realizar o calculo
do valor do dano, pois o Tribunal nio teria condigGes operacionais de atender
a demanda que ndo consta na sua estratégia de atuacio daquele periodo, e que
também nao atende aos critérios internacionais adotados pela Corte.

Outros estudiosos do tema também apresentam seus questionamentos,
com o intuito de promover o mais amplo debate, para que sejam adotadas
as melhores interpretagdes.

Silveira (2024, p. 175) reflete sobre a obrigatoriedade de oitiva do TC
em todo e qualquer caso de acordo, bem como, qual seria a consequéncia
juridica da auséncia dessa oitiva.

Destaque-se que o dispositivo legal ndo prevé qualquer medida a ser
tomada quando a oitiva nio for realizada, bem como, nio elenca situagdes em
que a manifestacio seria dispensavel. Isso indicaria que a oitiva é obrigatodria,
nio se cogitando excegdes?

Também tratando da questdo, mas com posicionamento ja firmado,
Gajardoni, Cruz, Gomes Junior e Favreto (2021, p. 384), afirmam que se
0 MP/pessoa juridica lesada e o investigado/acusado anuirem com o valor
fixado para o acordo, seria licita a celebragio sem a necessidade de consultar
a Corte de Contas.
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Oliveira e Grotti (2022, p. 480) entendem que a oitiva do TC nao
configura condicao de existéncia ou de validade do acordo, que pode ser
celebrado e executado nos moldes ajustados.

O MPF, por meio da Procuradoria-Geral da Republica, mais
especificamente da 5* Camara de Coordenacio e Revisio — Combate a
Corrupcio que é constituida pela Comissao de Assessoramento Permanente
em Leniéncia e Colaboracio Premiada, emitiu a Nota Técnica n. 01/2021,
que trata da aplicagdo da Lei n. 8.429/1992, com as alteracoes da Lei n.
14.230/2021, com a orientac¢io de que a oitiva do TC fica a critério do
membro do MP, com fulcro na autonomia constitucional, nos seguintes
termos:

[...]126. Interpretado conforme a autonomia constitucional do MP
(artigo 127, §1° da CF), o artigo 17- B, §3°, da LIA permite, no curso
do procedimento do ANPC, que se promova a oitiva do Tribunal de
Contas competente, no prazo de 90 (noventa) dias, seja no caso de
ANPC extrajudicial, seja no caso de ANPC judicial, a juizo do membro do
Parquet, no exercicio de sua independéncia funcional (destaques nossos) (Brasil,
MPF, 2021, p. 22).

Enquanto alguns estudiosos, conforme exposto anteriormente, tém
defendido que a oitiva do TC ¢ facultativa em todo e qualquer caso, um outro
aspecto que mereceu reflexdo concerne aos casos de menor complexidade,
de menor repercussdo patrimonial. Oliveira (2022, p. 716) acredita que a
obrigatoriedade de oitiva, nesses casos, somente contribuiria para a morosidade
na celebracdo do acordo, que por natureza, deveria ser célere, firmada com
eficiéncia. Em tais situages, um calculo aritmético realizado pelo MP ou
pela pessoa juridica lesada, em conjunto com o celebrante, ¢ suficiente para
a pactuaco, o que evitaria a atuagio desnecessaria de 6rgaos publicos. Mas
sera que a redagdo legal permite esse comportamento?

Também merece aten¢do um outro questionamento: quando houver
discordancia em relagio ao valor do dano indicado pelo MP e o calculado
pelo TC, ou entre os dois 6rgaos e a pessoa juridica lesada, como serd dirimida
a divergéncia? O § 3° do artigol17-B nao disciplina a questdo, ndo obstante
a alta probabilidade de os valores nio coincidirem.

Neves e Oliveira (2022, p. 100) acreditam que, em tais circunstancias,
deve prevalecer o valor apurado e estabelecido no acordo. Seguindo essa linha
de raciocinio, a manifestacio da Corte de Contas nio vincularia o Poder
Judiciario, que poderia homologar o acordo com valor diverso do apontado
pelo 6rgao de controle externo. Silveira (2024, p. 181) adota entendimento
similar, assim como Cavallari (2022, p. 235-268)



390 Publica¢des da Escola Superior da AGU - Brasilia - v. 17 - n. 1 - ago./2025

O MPF, por meio da Nota Técnica n. 01/2021, ja mencionada,
estabeleceu, acerca da eventual possibilidade de discrepancia entre os calculos,
a possibilidade de se adotar o quantitativo calculado no acordo, desde que
haja a devida fundamentacdo para nao acolher o calculo do TC:

[] 127. A Lein® 14.230/2021 nio oferece solucio na eventual controvérsia
sobre o valor do dano indicado pelo MP e o valor indicado pelo TC.
Entende-se que o ndo acolhimento da manifestacao da Corte de Contas exige
motivagdo tempestiva, suficiente e congruente, apontando as razdes do nao acolhimento,
pelo Ministério Piiblico (Brasil, MPFE, 2021, p. 22, grifo nosso).

Corroborando o entendimento, Jacob (2023, s.p.) acredita que nio
hd a ofensa a autonomia do MP no dispositivo legal, mas o intuito de “[...]
evitar que discussdes interminaveis sobre o montante do dano ao erario
prejudiquem a realizacio do acordo”. O autor destaca que “[...] atribuir aos
Tribunais de Contas a tarefa de se manifestar sobre o valor do dano, indicando
parametros, nao significa dizer que o valor indicado sera obrigatério”.

Esses sao os multiplos cenarios que se apresentam para andlise do
STF, em sua futura decisio relativa ao mérito da ADI 7.236/DF. O volume
de opiniGes abalizadas, e em sentidos diversos, ilustra o qudo controversa
¢ a matéria.

CONCLUSAO

A complexidade das decisGes a serem tomadas pela Administracao
Publica, o volume expressivo de atividades que realiza, envolvendo interesses
publicos e privados, exige comportamentos caracterizados pela eficiéncia e
seguranca juridica. Nesse contexto, os instrumentos de atua¢io consensual
se apresentam como meios legitimos para garantir tais resultados.

H4 um incremento da decisio adotada mediante acordo, devido a
adesdo das partes envolvidas, o que também pode proporcionar uma maior
longevidade a solucio, repercutindo em celeridade, economia em relacao
a0s custos materiais e humanos, reducdo da judicializagio, dentre outros
resultados.

O consenso, inclusive no contexto sancionatério, como € o caso
da improbidade administrativa, ndo fragiliza os principios da supremacia
do interesse publico sobre o privado e o da indisponibilidade do interesse
publico. A atuagdo pautada pela eficiéncia e seguranca juridica, em verdade,
consagram esses principios, legitimando o consensualismo.

Resgatando as perguntas elaboradas na Introducido, e com base
em tudo que foi exposto ao longo das se¢des, ao testar a hipdtese inicial,



NOVOS RUMOS DO DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR 391

compreende-se que a previsao legal de oitiva do TC para a celebracio do
ANPC ¢ constitucional, desde que interpretada respeitando os contornos
estabelecidos pela Carta Magna de 1988, sem ampliar a atuagao da Corte de Contas,
de forma a conflitar com a missao outorgada pelo Texcto Constitucional, e sem invadir
eventuais atividades reservadas ao MP.

Quanto a obrigatoriedade da manifestacdo do TC e do contetdo a
ser apresentado, acredita-se que nao se pode extrair do artigo 17-B, f 3°,
uma obrigacao da Corte de Contas entregar o cdlenlo relativo ao valor do dano ao erdrio
¢ a explicacio sobre a metodologia ntilizada, ou seja, ndao necessariamente a resposta do
Tribunal serd composta pelo cilenlo e o método adotado.

Dentre todos os estudos analisados, as sugesties de respostas do TC apresentadas
por Cavallari, na siltima seao, sao as que gnardam maior linba de coeréncia com os limites
de atuagao do Tribunal, sendo admitida, inclusive, a negativa de elaboracio do cdlculo,
devido ds limitagoes operacionais, prago exigno, ¢ a ontras prioridades estabelecidas na
estratégia de atuagio da respectiva Corte de Contas.

Outro fator relevante é que o objetivo maior do consenso é proteger
o patrimoénio publico, os interesses coletivos, com uma solugao agil. Assim,
ainda que o célculo seja apresentado pelo TC, acredita-se que se houver
divergéncia entre o valor apurado no acordo e o calculado pela Corte de
Contas, prevalecera o calculo do acordo, desde que justificada de forma devida
a discrepancia. O consensualismo perderia a sua esséncia se assim nao fosse.

Diante de toda a analise realizada, é possivel inferir que dentre as
provaveis finalidades legais, ao prever a oitiva do TC, estd o incremento
da tarefa de delimitacio dos danos causados ao erario. Entretanto, ha
tantos questionamentos relevantes sobre a matéria, fomentados, sobretudo,
pela redacdo normativa fragilizada pela sua incompletude, que a for¢a do
consensualismo e da busca por solugbes eficientes, acaba por ser mitigada,
como por exemplo, a lacuna em relacio a que calculo considerar quando o
valor apresentado pela Corte de Contas divergir do previsto no acordo; e
a omisso legal em relacdo a salutar medida de que a manifestacio do TC
estaria dispensada quando dimensionar o valor do dano nio apresentasse a
menor complexidade, podendo ser obtido por um simples calculo aritmético,
sem agregar uma complexidade desnecessaria ao curso do acordo.

Um outro ponto que merece reflexio, é que embora este estudo nio
vislumbre qualquer ofensa a autonomia do MP no dispositivo legal, em
respeitosa dissonancia em relagio ao conteudo do voto apresentado pelo
Ministro Alexandre de Moraes, acredita-se que em casos complexos, seria
interessante a manifestacdo do T'C, que devido a sua expertise, contribuiria
para fortalecer o consenso, evitando discussOes interminaveis sobre o
valor do dano, indicando parametros, mas nao vinculando o acordo ao seu
calculo. Tal medida seria compativel com os deveres de atendimento ao
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interesse social, zelo pelo patriménio publico, eficiéncia, economicidade,
dentre outros.

Ha espago para outras possiveis respostas, pois o debate nao se encerra
nos estudos analisados. A discussdo esta posta, e a futura decisdo de mérito
do STF nao pode se furtar a sopesar todas as nuances apresentadas.
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