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Resumo

Este artigo visa apresentar os meios de resolugao consensual de conflitos no
ambito do microssistema da tutela coletiva, assim como as controvérsias existentes,
trazendo uma visdo panoramica da consensualidade no direito brasileiro, como forma
de diminuicédo da litigiosidade. Nesse sentido, a pesquisa aborda sobre os institutos
da recomendacao, do termo de ajustamento de conduta (“TAC") e, em especial, do
acordo de ndo persecucao civel, criado com o advento da Lei n° 13.964/2019, abordando
sobre os mecanismos utilizados visando a operacionalizacao do referido instituto,
haja vista a auséncia de requisitos objetivos em lei. Ainda trata da possibilidade de
aplicacao da colaboracdo premiada e do acordo de leniéncia no ambito civel. Para
tanto, a pesquisa se vale de uma metodologia baseada em pesquisa bibliografica e
legislativa, por meio de consulta de livros, artigos cientificos, legislacdo, jurisprudéncia
sobre o tema e video publicado no YouTube.

Abstract

This article aims to present the means of consensual resolution of conflicts within
the microsystem of collective protection, as well as the existing controversies, bringing a
panoramic view of consensuality in Brazilian law, as a way of reducing litigation. In this
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sense, the research addresses the institutes of the recommendation, the conduct adjustment
term (“TAC”) and, in particular, the civil non-prosecution agreement, created with the advent
of Law No. 13.964/2019, addressing the mechanisms used aiming at operationalization
of said institute, given the absence of objective requirements in law. It also deals with the
possibility of applying the awarded collaboration and the leniency agreement in the civil
scope. To this end, the research uses a methodology based on bibliographic and legislative
research, through consultation of books, scientific articles, legislation, jurisprudence on
the topic and video published on YouTube.

Palavras-chave: Recomendacdo. Termo de Ajustamento de Conduta. Acordo
de ndo persecucao civel. Colaboracdo Premiada. Acordo de Leniéncia.

Keywords: Recommendation. Conduct adjustment Term. Civil non-prosecution
agreement. Awarded Collaboration. Leniency Agreement.

1. Introducéo

O aumento da judicializagdo somado a insuficiéncia da légica adversarial
tradicional, fez com que no decorrer dos anos os operadores do direito se apropriassem
cada vez mais dos métodos de autocomposicdo para resolucao de conflitos, visando a
reducdo da litigiosidade e, dependendo do caso concreto, servindo como mecanismo
mais adequado para garantir um resultado mais célere e efetivo.

Nesse sentido, o presente trabalho iniciard trazendo uma visdo panoramica
da consensualidade no direito brasileiro, abordando de maneira objetiva sobre os
normativos que inauguraram a autocomposicdo no ordenamento juridico brasileiro
e a sua evolugdo nas esferas civel, administrativa e penal.

Em seguida, a pesquisa aborda sobre os meios de resolucao consensual de
conflitos, particularmente, no ambito do microssistema da tutela coletiva, limitando-
se a tratar dos institutos da recomendacdo e do termo de ajustamento de conduta,
versando acerca do marco legal de cada instituto, sua natureza juridica, o objeto de
cada mecanismo de autocomposicao, qual(ais) os legitimados para a sua utilizacao,
momentos nos quais podem ser utilizados e eventuais controvérsias.

Por conseguinte, serd apresentado o acordo de néo persecucéo civel, introduzido
no ordenamento juridico brasileiro por meio da Lei n® 13.964/2019 — Pacote Anticrime,
o qual alterou a redacgdo do art. 17, §1°, da Lei n° 8.429/1992 - Lei de Improbidade
Administrativa, tema novo ainda pouco debatido no direito brasileiro, muito embora
tenha sido bem criticado, devido a auséncia de lei prevendo os requisitos objetivos,
visando a sua operacionalizacdo.

Contudo, veremos que, com a aplicacdo das normas do microssistema do
patrimonio publico e combate a corrupcao, tal “siléncio legislativo” ndo sera dbice para
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a aplicacdo do acordo de néo persecucao civel, até que advenha norma regulamentando
o respectivo instrumento.

Outrossim, analisaremos a possibilidade de extensao dos efeitos da colaboracdo
premiada e do acordo de leniéncia para a esfera civel, de modo a compatibilizar a
utilizacao dos instrumentos e evitar incongruéncias.

Por fim, para elaboracao do presente trabalho foi realizada a metodologia
baseada em pesquisa bibliografica e legislativa, por meio de consulta de livros, artigos
cientificos, legislacao, jurisprudéncias sobre o tema e video publicado no YouTube.

2. Panorama da consensualidade no direito brasileiro

Verifica-se que ao longo dos anos a decisao judicial ndo vem se mostrando como
0 Unico meio de se afastar a lesdo ou ameaca de lesao a interesses transindividuais,
tampouco o meio mais adequado, efetivo e tempestivo para salvaguardar tais
interesses, surgindo a necessidade de ressignificar a tutela jurisdicional contemporanea.

Nessa linha, sempre que possivel, o conflito de interesses deve ser dirimido
amigavelmente, em proveito da concretiza¢cdo do acesso a uma ordem juridica justa
- ndo ha real acesso a justica sem resolucao célere de conflitos -, da reducéo da
judicializagao de controvérsias e da pacificacao social, mostrando-se como uma forma
muito mais adequada de lidar com um conflito.?

No ordenamento juridico brasileiro, a Constituicao de 1988, por meio do seu
predambulo, declarou o compromisso “na ordem interna e internacional, com a solucdo
pacifica das controvérsias™, trazendo a ideia de que a consensualidade é um objetivo
a ser sempre perseguido. Assim, Emerson Garcia assevera que a consensualidade:

Contribui para harmonizar e pacificar as relagdes sociais; atenua
a intensa tensao dialética entre os referenciais de licito e ilicito;
acarreta a reducao dos custos, inerentes a longa tramitacdo de
certas relagdes processuais, administrativas ou judiciais; e tende
a aumentar os indices de satisfacdo dos envolvidos, que ganham
em certeza e celeridade, em patamares sensivelmente superiores
aqueles que obteriam ao fim da relagdo processual.

Posteriormente, no campo infraconstitucional, a Lei n® 8.069/1990 - Estatuto
da Crianca e do Adolescente (ECA), introduziu no direito brasileiro o compromisso de
ajustamento de conduta, apesar de restrito aos direitos das criancas e dos adolescentes,

2 ANDRADE, Adriano; MASSON, Cleber; ANDRADE, Landolfo. Interesses Difusos e Coletivos, 10 ed. Rio de
Janeiro: Forense, Sao Paulo: Método, 2020, p. 264/265.

3 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <http: /www.planalto.
gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 05/01/2021.

4 GARCIA, Emerson. A consensualidade no direito sancionador brasileiro: potencial incidéncia no ambito da
Lei n®8.429/1992. Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, n° 66, out./dez. 2017, p. 36.
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por forca do art. 211: “Art. 211. Os 6rgdos publicos legitimados poderao tomar dos
interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, o
qual tera eficacia de titulo executivo extrajudicial.”

Em seguida, a Lei n°8.078/1990 - Cédigo de Defesa do Consumidor (CDC), com
base no seu art. 113, inseriu tardiamente o0 §6° ao art. 5° da Lei n.° 7.347/1985 - Lei da
Acéo Civil Publica (LACP), permitindo a utilizacdo do compromisso de ajustamento
de conduta para quaisquer interesses difusos e coletivos.

Tem-se, ainda, a Lei n° 12.529/2011 - Lei do Sistema de Defesa da Concorréncia®,
aqual prevé um tipo especifico de compromisso de ajustamento de conduta, nomeado
como “compromisso de cessacao da pratica sob investigacao ou dos efeitos lesivos”,
a ser tomado pelo Conselho Administrativo de Defesa Econémica (Cade) em casos
de infracdes a ordem econdmica.

ALein°6.385/1976 - Lei do Mercado de Capitais com as suas altera¢cdes’, também
trouxe instrumento parecido, direcionado aos infratores das regras relacionadas ao
mercado de valores mobilidrios, tendo como pré-requisito a colaborac¢ao do infrator
para a identificagdo dos demais envolvidos e a colheita de provas, sendo necessaria
a confissao da pratica do ilicito. 8

No plano do direito regulador, percebe-se uma ampla liberdade das agéncias
reguladoras, quando da aplicagdo de san¢des que se mostrem mais compativeis com
o grau de lesividade da conduta ilicita praticada pelo agente. As lacunas legislativas
ndo tém impedido que tais agéncias editem normativos infralegais, estabelecendo
a possibilidade de celebracao de ajustes, os quais pelo menor carater impositivo ou
maior potencial de satisfacdo, tem sido designado de soft regulation (regulacéo fraca)
por parcela da doutrina.?

Como exemplos, temos o art. 21, da Resolucdao Normativa n° 63/2004, editada
pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), que previu a possibilidade de
celebracao de termo de compromisso de ajuste de conduta; os arts. 83 a 87, da
Resolucédo n° 3.259/2014, editada pela Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios
(ANTAQ); o art. 1° e seguintes, da Resolucao n° 629/2013, da Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes (Anatel); e a Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANSS),

5 Art.59,§6°-Os 6rgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento
de sua conduta as exigéncias legais, mediante combinagdes, que terd eficécia de titulo executivo extrajudicial.
(BRASIL. Cédigo de defesa do Consumidor. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/
18078compilado.htm>. Acesso em 05/01/2021).

¢ BRASIL. Estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia; disp6e sobre a prevengdo e repressdo das
infragbes contra a ordem econémica; altera a Lein°8.137, de 27 de dezembro de 1990, o Decreto-Lein°3.689, de 3
de outubro de 1941 - Cédigo de Processo Penal, e a Lei n°®7.347, de 24 de julho de 1985; revoga dispositivos da Lei n°®
8.884,de 11 dejunho de 1994, e a Lein°9.781, de 19 de janeiro de 1999; e dd outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Lei/L12529.htm#fart127>. Acesso em: 06/01/2021.
7 BRASIL. Disp6e sobre o mercado de valores mobilidrios e cria a Comissdo de Valores Mobilidrios. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6385.htm>. Acesso em: 04/02/2021.

8 GARCIA, Emerson. Op. Cit., p. 46.

? Ibidem, p. 46.
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sendo a Unica agéncia reguladora, no ambito do direito sancionador, a ter normalegal
expressa tratando da consensualidade, qual seja, arts. 29 e 29-A da Lei n° 9.656/1998.1°

Ademais, a Lei n° 13.105/2015 - Novo Cédigo de Processo Civil!, potencializou a
importancia do didlogo, prevendo expressamente o estimulo a conciliacdo, a mediacdo
e aos métodos de resolucdo consensual de conflitos. Além da provavel conformacao
dos conflitos de natureza coletiva a figura das convengdes processuais, tendo grau de
incidéncia amplo e atipicamente estendido pelo respectivo art. 190, caput.'

Outrossim, a publicacdo da Lei n° 13.140/2015™ foi o marco legal da mediacéo,
tratando do tema de forma independente, de modo que a consensualidade passou
a nortear o processo civil, incluindo a Administracdo Publica.*

Vale ressaltar, a previsdo constante no art. 26 (inserido nos idos de 2018), do
Decreto-Lein°4.657/1942 - Lei de Introducao as normas do Direito Brasileiro (LINDB)™,
o qual dispde sobre a possibilidade de celebracdo de compromisso de interesses no
ambito da Administracao Publica. Juliana Banacorsi de Palma cita diversos exemplos
de acordos no ambito da Administracdo Publica:

Hoje sdo vastos os exemplos: acordos substitutivos de processo
sancionador ou de san¢ao por compromissos (notadamente de
investimento); acordos integrativos, por meio dos quais se negocia
o conteldo da decisdo unilateral final da Administracdo Publica;
acordos processuais, analogos a figura do negécio juridico processual
previsto no novo Cédigo de Processo Civil; acordos de colaboracéo,
destinados a obtencdo de provas e informagdes que melhorem

" lbidem, p. 46/47.

" BRASIL. Cédigo de Processo Civil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2015/1ei/113105.htm>. Acesso em: 05/01/2021.

2 PINHO. Humberto Dalla de Bernardina de. Jurisdi¢ao e pacificagdo: limites e possibilidades do uso dos
meios consensuais de resolugdo de conflitos na tutela dos direitos transindividuais e pluri-individuais. Curitiba:
CRV, 2017, p. 173.

3. BRASIL. Dispée sobre a mediagdo entre particulares como meio de solugédo de controvérsias e sobre a
autocomposicdo de conflitos no dmbito da administragdo publica; altera a Lei n° 9.469, de 10 de julho de 1997,
e o Decreto n° 70.235, de 6 de margo de 1972; e revoga o § 2° do art. 6° da Lei n° 9.469, de 10 de julho de 1997.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02015-2018/2015/lei/113140.htm#:~:text=LEI%20
N%C2%BA%2013.140%2C%20DE%2026%20DE%20JUNHO%20DE%202015.&text=Disp%C3%B5e%20
sobre%20a%20media%C3%A7%C3%A30%20entre,0%20%C2%A7%202%C2%BA%20do%20art>. Acesso
em 06/01/2021.

% GARCIA, Emerson. Op. Cit., p. 36.

5 Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacdo contenciosa na aplicacdo do direito
publico, inclusive no caso de expedicdo de licenca, a autoridade administrativa poderd, apos oitiva do
érgao juridico e, quando for o caso, apds realizagao de consulta publica, e presentes razdes de relevante
interesse geral, celebrar compromisso com os interessados, observada a legislagao aplicavel, o qual s6
produzird efeitos a partir de sua publicagao oficial. § 1° O compromisso referido no caput deste artigo:
| - buscara solugéo juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel com os interesses gerais; Il -
(VETADO); Ill - ndo podera conferir desoneracdo permanente de dever ou condicionamento de direito
reconhecidos por orientacao geral; IV - devera prever com clareza as obrigagdes das partes, o prazo para
seu cumprimento e as san¢des aplicaveis em caso de descumprimento. § 2° (VETADO). (BRASIL. Lei de
Introdugdo as normas do Direito Brasileiro. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-
lei/del4657compilado.htm>. Acesso em: 09/01/2021).

Revista do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro n® 81, jul/set. 2021 | 41

Book_RMP-81.indb 41 14/12/2021 12:30:38



Adriana da Silva Clericuzi

0s processos punitivos, como o acordo de leniéncia; acordos de
rescisao contratual, como os recentemente disciplinados na Lei
de Relicitagdes (Lei 13.448/2017) etc. (...) Trata-se simplesmente
de conferir um tratamento juridico mais adequado ao permissivo
genérico ja existente na Lei da Ac¢ao Civil Publica, em seu art. 5°,
§6°, trazendo maior seguranca aos gestores sobre a viabilidade
juridica do consenso em sua reparticao publica e seguranca aos
particulares quanto as cldusulas negociadas.'®

Seguindo a mesma trilha, no ambito do Ministério Publico brasileiro, existem
alguns normativos que trazem expresso incentivo a autocomposicao e a atuagao
resolutiva, objetivando a prevencao e redugao da litigiosidade, tais como, o Acordo
de Cooperacdo Técnica 14/2012", a Resolucdo CNMP n° 118/2014'8, a Recomendagao
CNMP n° 54/2017" e a Resolucao CNMP ne 179/2017%°.

O art. 1°, §2°, da Resolucdo CNMP n° 179/2017, também prevé a viabilidade
da utilizacdo do compromisso de ajustamento de conduta na seara da improbidade
administrativa, de acordo com a conduta ou ato praticado, sendo que naquela
época sequer havia lei tratando sobre o tema da consensualidade nesse particular,
considerando que o art. 17, §1°, da Lei n° 8.429/1992 vedava, expressamente, a
transacgdo, o acordo ou a conciliacdo nas agdes que visassem a responsabilizacdo de
agentes publicos pelos atos improbos.

6 PALMA. Juliana Bonacorsi de. A proposta de lei da seguranga juridica na gestdo e do controle publicos e as
pesquisas académicas. Disponivel em: <http://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2019/06/LINDB.pdf>.
Acesso em: 08/01/2021, p. 19.

7 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. Acordo de Cooperagdo Técnica 14/2012. Disponivel
em: <https://www.cnmp.mp.br/portal/images/stories/acordo_cooperacao_CNMP-MJ.pdf>. Acesso em:
02/02/2021.

8 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. Dispée sobre a Politica Nacional de Incentivo a
Autocomposigcdo no dmbito do Ministério Publico e dd outras providéncias. Disponivel em: <http://biblioteca.
mpsp.mp.br/PHL_IMG/RESOLUCOES/1193.pdf>. Acesso em: 01/02/2021.

9 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. Dispée sobre a Politica Nacional de Fomento d Atuagéo
Resolutiva do Ministério Publico brasileiro. Disponivel em: <http://biblioteca.mpsp.mp.br/PHL_IMG/
RESOLUCOES/1193.pdf>. Acesso em: 01/02/2021.

20 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. Regulamenta o § 6° do art. 5° da Lei n° 7.347/1985,
disciplinando, no dmbito do Ministério Publico, a tomada do compromisso de ajustamento de conduta. Disponivel
em: <https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Resolucoes/Resolu%C3%A7%C3%A30-179.pdf>. Acesso
em 02/02/2021.
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Tal situagao, no ambito do direito sancionador extrapenal®, veio a ser alterada
com o advento da Lei n° 13.964/2019 - Pacote Anticrime??, a qual modificou a redagao
do §1° do art. 17 da Lei n° 8.429/1992 - Lei de Improbidade Administrativa (LIA),
admitindo a celebracdo do denominado acordo de néo persecucdo civel, além da
inclusao do §10-A ao respectivo artigo, de modo a permitir que nas hipdteses da
possibilidade de resolucdo consensual, as partes podem requerer ao juiz a interrupgéo
do prazo para a contestacao, no periodo nado superior a 90 (noventa) dias.

Do mesmo modo, a Lei n® 12.846/2013 - Lei Anticorrupcao Empresarial, que
em seu art. 162 trouxe a disposicdo sobre o acordo de leniéncia no ambito do processo
administrativo sancionador, tendo como principal objetivo amenizar as consequéncias
provenientes do ilicito cometido, desde que haja a colaborac¢ao do respectivo autor,
para os atos tipificados em seu art. 59, assim como no art. 17 ha a previsao da celebracdo
do acordo de leniéncia com a pessoa juridica responsdvel pela pratica de ilicitos
previstos na Lei n° 8.666/1993 - Lei de Licitacoes.

Por fim, no ambito do direito penal, é possivel identificar a consensualidade em
diversos normativos, como, por exemplo, Lei n° 8.072/1990 - Lei dos Crimes Hediondos
- 0 agente recebe um beneficio penal, concernente a reducdo da pena, mediante o
fornecimento de informagdes que culminarao num efeito util, sendo denominado
como “delagdo premiada”; Lei n° 9.099/1995 - Lei dos Juizados Especiais Civeis e
Criminais; Lei n° 12.850/2013 - Lei das Organizacdes Criminosas; Lei n° 12.846/2013
- Lei Anticorrupcao Empresarial; Lei n° 9.080/1995 - acrescentou dispositivos a Lei n°
7.492/1986 - Lei dos Crimes Contra o Sistema Financeiro Nacional; Lei n° 9.613/1988
- Lei de Combate a Lavagem de Dinheiro; Lei n° 11.343/2006 - Lei de Drogas; e a
Lei n° 13.964/2019 - Pacote Anticrime, a qual prevé o denominado acordo de nédo
persecugéo penal.

21 Emerson Garcia assevera que o direito sancionador brasileiro, de natureza estatal, divide-se em penal
e extrapenal. O primeiro, trata da estatuicdo e das consequéncias juridicas decorrentes da pratica de uma
infragdo penal. O segundo, por sua vez, de contornos muito mais amplos, é individualizado por exclusao:
suas sancdes regra geral, alcancam uma pluralidade de bens juridicos, que nao a liberdade, e podem ser
igualmente aplicadas por érgdos ndo jurisdicionais. Ainda, pode-se falar do direito sancionador extrapenal
de natureza judicial, no qual sdo aplicadas san¢des que restringem a esfera juridica individual, assumindo
contornos civeis lato sensu. Essas sangdes coexistem com as cominagoes civeis stricto sensu, classicamente
reconduziveis ao dever de recomposi¢ao do status quo (v.g.: dever de reparar e de devolver), que nao
configuram, em sua esséncia, verdadeira sangao (grifos nossos). (GARCIA, Emerson. Op. Cit., p. 31/32).

22 BRASIL. Aperfeicoa a legislacdo penal e processual penal. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_At02019-2022/2019/Lei/L13964.htm#art6>. Acesso em 02/02/2021.

2 Art. 16. A autoridade méaxima de cada érgédo ou entidade publica podera celebrar acordo de leniéncia
com as pessoas juridicas responsaveis pela pratica dos atos previstos nesta Lei que colaborem efetivamente
com as investigagoes e o processo administrativo, sendo que dessa colaboragao resulte: (grifos nossos). (BRASIL.
Disp6e sobre a responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela prética de atos contra a
administracdo publica, nacional ou estrangeira, e da outras providéncias. Disponivel em: <http:/www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_at0o2011-2014/2013/lei/112846.htm>. Acesso em 02/02/2021).
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3. Instrumentos de consensualidade no ambito do microssistema da
tutela coletiva

A consensualidade traz a ideia de convergéncia de vontades em prol de um
interesse comum, sendo dividida em submisséo, plena transagdo e modelos hibridos,
conforme os ensinamentos de Emerson Garcia:

Na submissdo, um dos acordantes se submete as diretrizes
estabelecidas pelo outro. Tanto pode decorrer de uma opc¢ao do
submisso como estar vinculada ao desequilibrio de forgas, o que é
mais comum. (...) A submissdo é o modelo mais adotado quando
presente a indisponibilidade do interesse. Nesse caso, ha uma
espécie de norma-quadro, a qual devem ajustar-se os pactuantes.

Na plena transagdo, os pactuantes, numa posicao de total igualdade
formal e material, acordam livremente direitos e obrigacdes,
instrumentalizando-os da forma que melhor lhe aprouver. Encontra-
se alicercada no livre exercicio da autonomia da vontade, que ndo
sofre a influéncia de qualquer limitador passivel de comprometer
a sua exterioriza¢ao. Esse modelo, como é perceptivel, mostra-se
de todo incompativel com a indisponibilidade, total ou parcial, dos
interesses envolvidos. Afinal, a indisponibilidade limita o acordo
passivel de ser realizado.

Além desses modelos extremos, é possivel nos depararmos com
uma pluralidade de modelos intermediarios. SGo modelos hibridos,
em que determinados aspectos do acordo somente admitem a
submissdo e em outros prepondera a transacéao. (...) Em ambos
0s casos, como se percebe, uma parte do ajuste somente se
compatibiliza com a submissdo de um dos pactuantes as diretrizes
estabelecidas pelo outro pactuante ou decorrentes da prépria
ordem juridica.?*(grifos nossos)

Os instrumentos de reducao da litigiosidade sao vias alternativas a jurisdicao
estatal, sendo também aplicaveis a solucdo dos litigios coletivos, por intermédio do
denominado sistema multiportas, haja vista que poderao ser utilizados como formas
extrajudiciais (sem judicializacdo das questdes) ou extraprocessuais (sem a necessdria
existéncia da relacao juridica processual).?

24 GARCIA, Emerson. Op. Cit., p. 30.
25 BASTOS, Fabricio. Curso de Processo Coletivo. 22 ed. Sdo Paulo: Foco, 2020, p. 489.
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3.1. Recomendacao

Em algumas hipéteses, a consensualidade pode visar tdo somente a cessacdo de
uma pratica ilicita ou ao aperfeicoamento de uma atividade, sem qualquer referéncia
no campo do direito sancionador, por vezes, objetivando evitar a pratica de umiilicito
passivel de san¢do.?®

Dessa forma, temos a recomendagdo, que é um dos instrumentos de atuagao
extrajudicial e de uso exclusivo do Ministério Publico brasileiro, tendo carater
preventivo ou repressivo, assim como formal, por meio do qual o remetente expde
as razdes de fato e juridicas sobre uma situacao especifica, objetivando convencer
o destinatario a praticar ou deixar de praticar determinados atos em beneficio da
melhoria dos servicos publicos e de relevancia publica ou do respeito aos interesses,
direitos e bens defendidos pela instituicao, conceito esculpido no art. 1°, da Resolugao
CNMP n° 164/2017%.

Conforme assevera o professor Landolfo Andrade, a comentada Resolucao
foi resultado de uma grande pressao exercida pelos altos escaldes da Administracao
Publica, que rogavam pela regulamentac¢do do instrumento chamado reclamacdo,
em virtude da atuagdo de alguns membros do Parquet que a utilizariam para coibir a
atuacao dos agentes publicos a agirem de acordo com os seus entendimentos, sob
ameaca de, nao o fazendo, serem processados por crimes ou atos de improbidade.
O professor entende que a resposta do CNMP foi bem equilibrada.?®

Tal mecanismo, também se encontra previsto no art. 6 XX, da Lei Complementar
n°75/1993 - Lei Organica do Ministério Publico da Unido, bem como nos arts. 26, Vil c/c
27, paragrafo Unico, da Lei n°8.625/1993 - Lei Organica Nacional do Ministério Publico.

Esse papel atribuido ao Ministério Publico, no direito comparado, é designado
como ombudsman ou defensor del pueblo, tendo em vista que ostenta independéncia
institucional e funcional, além do respectivo instrumento ter pouco custo, ser rapido
e eficaz, para tal fim.?°

De acordo com a doutrina contemporanea, alguns dos principais atributos
do ombudsman3® seriam: i) presidir procedimentos investigatérios; ii) expedir
recomendacoes; iii) tutelar direitos fundamentais de forma preventiva ou repressiva;
iv) atuar na esfera legislativa apresentando projetos para melhoria na tutela da
coletividade, tal como emitindo notas técnicas.

26 GARCIA, Emerson. Op. Cit., p. 37.

2 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. Disciplina a expedicé@o de recomendacées pelo
Ministério Publico brasileiro. Disponivel em: <https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Resolucoes/
Resolu%C3%A7%C3%A30-164.pdf>. Acesso em: 08/01/2021.

28 ANDRADE, Adriano; MASSON, Cleber; ANDRADE, Landolfo. Interesses Difusos e Coletivos, 102 ed. Rio de
Janeiro: Forense, Sdo Paulo: Método, 2020, p. 266.

2 BASTOS, Fabricio. Op. Cit., p. 490.

30 “O ombudsman representa, portanto, um instrumento a servico da cidadania para aumentar a
prestacao de contas (accountability), a transparéncia (transparency), a eficiéncia (effiency) e a democracia
(democracy) imprescindivel ao Império do Direito (rule of law) e ao Estado de Direito nos modernos Estados
Constitucionais”. (DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes. Curso de Direito Processual Civil: Processo Coletivo.
112 ed. Salvador: Juspodivm, 2017, p. 289 apud BASTOS, Fabricio. Op. Cit., p. 490).
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Outrossim, encontram-se como principios norteadores da recomendacao,
constantes no art. 29, da Resolu¢ao CNMP n° 164/2017: i) motivacao; ii) formalidade e
solenidade; iii) celeridade e implementagao tempestiva das medidas recomendadas; iv)
publicidade, moralidade, eficiéncia, impessoalidade e legalidade; v) maxima amplitude
do objeto e das medidas recomendadas; vi) garantia de acesso a justica; vii) maxima
utilidade e efetividade; viii) carater nao vinculativo das medidas recomendadas;
ix) carater preventivo ou corretivo; x) resolutividade; xi) seguranca juridica; e xii)
ponderacdo e proporcionalidade nos casos de tensdo entre direitos fundamentais.

Nessa toada, verifica-se que a recomendagédo tem natureza juridica de ato
administrativo enunciativo, dispondo das seguintes caracteristicas: i) unilateralidade;
ii) exclusividade; iii) auséncia de coercao (eficacia admonitéria); e iv) fixacdo do dolo
do destinatério.?!

O referido instrumento é considerado um ato unilateral, pois é expedido
pelo Ministério Publico (MP) independentemente de prévia negociacdo com o seu
destinatdrio, ndo assumindo qualquer tipo de obrigacdo. Ressalta-se que esse ato
nao pode ser considerado um titulo executivo extrajudicial (art. 784, CPC/2015), haja
vista que somente a Fazenda Publica, por meio da Certiddo de Divida Ativa, podera
criar unilateralmente um titulo executivo extrajudicial.3?

Ademais, antes da expedicdo da recomendagdo a autoridade publica, o MP
devera solicitar ao destinatario informagoes sobre a situagao juridica e o caso concreto
afetos, exceto na hipdtese de impossibilidade devidamente motivada; ja nos casos de
urgéncia, o MP poder3, de oficio, expedir a recomendagao e, posteriormente, instaurar
o respectivo procedimento, quais sejam, inquérito civil, procedimento administrativo
ou procedimento preparatorio.

Trata-se de mecanismo com cardter preventivo ou corretivo (impedir o
cometimento dalesdo ao direito transindividual ou repara-la, com a devida adequacao
do ato praticado, respectivamente), preliminar ou definitivo (antes da instauracdo de
um procedimento ou durante, respectivamente), sendo ato enunciativo exclusivo
do MP, sempre acompanhado de fundamentacao expressa, adequada e especifica.

Quanto ao carater corretivo/repressivo, hd na doutrina quem discorde da
adocao nessa hipotese, por entender que, no caso, 0 meio mais adequado seria a
judicializacdo da situacdo ou a tentativa de celebracdo do TAC.33

Favoravelmente, verifica-se o posicionamento do professor Fabricio Bastos,
o qual entende ser perfeitamente possivel a utilizacdo com carater repressivo, visto
que a recomendag¢do tem um viés unilateral e o TAC bilateral, além de decorrer da
independéncia funcional do membro do MP a andlise das peculiaridades do caso

31 BASTOS, Fabricio. Op. Cit., p. 491.

32 |bidem, p. 491.

3 DIDIERJR., Fredie; ZANETI JR., Hermes. Curso de Direito Processual Civil: Processo Coletivo. 112 ed. Salvador:
Juspodivm, 2017, p. 290 apud BASTOS, Fabricio. Op. Cit., p. 491.
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concreto, assim como a area de atuacdo e a necessidade de intervencao, sempre
mediante promocgéo expressa e fundamentada.?*

Observa-se que a recomendagdo também é um mecanismo persuasivo, sem
cardter vinculativo, ou seja, o destinatario nao é obrigado a atender ao disposto no
instrumento, porém se submeterd as consequéncias descritas. Considerando o seu carater
persuasivo, devera conter adverténcias, sob pena de perder a sua efetividade. O MP
deverd descrever todas as condutas a serem realizadas e as respectivas consequéncias,
em caso de ndo cumprimento, pois 0 manejo desse instrumento terd como consequéncia
o convencimento definitivo do érgdo de execucdo acerca do tema.*

Por conseguinte, apds a efetiva ciéncia do destinatario, a recomendacgdo tera
a aptiddo de caracterizar o dolo na conduta ativa ou omissiva do agente. Tem-se
como exemplo a situacdo na qual existe duvida com relagdo ao dolo do agente na
violagdo aos principios regentes da atividade estatal, situacdo passivel de configurar
ato improbo, disposta no art. 11, da Lei n° 8.429/1992, sendo demonstrada a ilicitude
do comportamento, porém o agente persiste em adotar a determinada conduta, no
caso, o dolo restara peremptoriamente evidenciado.3¢

A recomendacéo sera dirigida a qualquer pessoa fisica ou juridica, de direito
publico ou privado, necessariamente que tenha poder, atribuicdo ou competéncia
para adocdo das medidas recomendadas, ou responsabilidade pela reparacdo ou
prevencdo do dano, visando a salvaguarda de interesses, direitos e bens objeto do
instrumento, conforme previsto no art. 4, caput e §1°, da Resolucdo CNMP n° 164/2017,
sob pena de ter a sua efetividade comprometida, considerando que se for dirigida
ao destinatario errado, esta pessoa fisica ou juridica podera ndo atender aos termos
e nao ser responsabilizada.

Outra regra importante que deve ser observada, diz respeito ao principio do
promotor natural (6rgdo de execucdo com atribuicdo) e as regras referentes ao foro
por prerrogativa de fungéo, nesse contexto, entendido como a correlagdo entre as
atribuicdes do MP e as atividades funcionais dos destinatarios da medida.?”

De acordo com o previsto no art. 4°, §2° da comentada Resoluc¢ao, quando entre
os destinatérios figurar autoridade para as quais a lei estabelece caber ao Procurador-
Geral de Justica ou Procurador-Geral da Republica (PGJ ou PGR) o encaminhamento
da correspondéncia ou notificacdo, cabera ao PGJ ou ao PGR ou ao 6rgdo do MP a
guem essa atribuicdo for delegada, proceder com o envio da recomendacéo expedida
pelo promotor natural, no prazo de 10 (dez) dias.

Ademais, a chefia institucional ndo podera valorar o contetido da recomendacdo,
exceto quando a negativa do encaminhamento estiver fundamentada, devido a
expedicao por 6rgdo ministerial sem atribuicao, quando afrontar a lei ou o dispositivo

34 BASTOS, Fabricio. Op. Cit., p. 493.

3 |bidem, p. 491.

36 GARCIA, Emerson. Ministério Pablico: Organizagdo, atribuigdes e regime juridico. 62 ed. Sao Paulo: Saraiva,
2017, p. 581.

37 BASTOS, Fabricio. Op. Cit., p. 492.

Revista do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro n® 81, jul/set. 2021 | 47

Book_RMP-81.indb 47 14/12/2021 12:30:38



Adriana da Silva Clericuzi

da comentada resolucgao, ou nas hipdteses de inobservancia do tratamento protocolar
devido ao destinatério.

Nessa trilha, hd uma restricao trazida pelo art. 5°, da respectiva Resolucao,
relacionada a impossibilidade de expedicdo da recomendagéo, quando se tenha como
destinatdrios as mesmas partes e objetos constantes nos pedidos de ac¢do judicial,
salvo situagdes excepcionais, justificadas pelas circunstancias de fato e de direito e
pela natureza do bem tutelado, devidamente motivadas, e desde que nao contrarie
decisao judicial.

Segundo o professor Fabricio Bastos:

A propria resolucao afasta a regra restritiva quando houver uma
situacao excepcional, com fundamentacdo adequada e especifica.
De qualquer forma, o principal foco da regra, ao meu sentir, como o
faz a parte final do dispositivo indicado, é evitar o conflito entre uma
decisao judicial e o teor da recomendacéo. Assim, o MP ndo pode
expedir recomendagdo com o fim de obter um descumprimento de
deciséo judicial. Apesar de ndo constar expressamente na resolucéo,
entendo que somente quando houver uma decisao judicial proferida
deve ser impedida a recomendacéo, pois a simples pendéncia de
uma relagdo juridica processual ndo pode ser empecilho para o
manejo de um instrumento extraprocessual, mormente quando
busca uma decisao mediante autocomposicao. Nada obstante,
sob pena de configurar ato contraditério, o MP somente poderd
expedir, neste caso, recomendacao quando ndo for o autor da
demanda coletiva.?®

No tocante ao prazo, a Resolucao usa o termo “prazo razodvel”, de modo que
o MP devera analisar as circunstancias do caso concreto e especificar o prazo para
o cumprimento da recomendagao, assim como o de informar o cumprimento ou o
seu descumprimento.

Assim, o MP devera aguardar o transcurso do prazo para a adocao das medidas
estabelecidas, com exce¢éo se fato novo tornar urgente essa atuagao e, caso a resposta
do destinatario vier fundamentada, indicando as razées para o0 ndo cumprimento, o
6rgdo ministerial devera aprecia-la.

Por fim, habitualmente a doutrina costuma indicar um rol, exemplificativo,
das consequéncias decorrentes da expedicdo da recomendacao, citadas na obra do
professor Fabricio Bastos:

3% |bidem, p.493.
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(...) ) solucdo extrajudicial e extraprocessual rapida, pouco custosa
e efetiva do caso concreto; b) caracterizacdo do dolo, ma-fé e ciéncia
da irregularidade do agente, ap6s a devida ciéncia formal do
destinatario, caso descubra os termos, podendo ser usado inclusive
para fins de configuracdo do ato de improbidade administrativa; c)
caracterizacdo da consciéncia dailicitude da conduta, que impede a
alegacao de erro de direito; d) permite o exercicio da autotutela da
Administracdo Publica; e) possibilitar a efetiva implementacéo de
politicas publicas; f) a recomendac¢ao devidamente acompanhada
de ciéncia formal e da comprovacgao do descumprimento configura
elemento probatério importante para a esfera judicial; g) viabiliza
o controle judicial dos motivos determinantes apresentados para
justificar o ndo atendimento aos termos da recomendacao; h) afasta
a aplicabilidade da regra do art. 22 da Lei 8.437/1992, quando houve
a ciéncia formal do destinatario, sem o cumprimento dos termos da
recomendacdo ou sem apresentacdo de justificativas plausiveis.*®

3.2. Termo de Ajustamento de Conduta

Como ja vimos, o termo de ajustamento de conduta (TAC) encontra-se disposto de
maneira esparsada no nosso ordenamento juridico, em arts. da Lei n° 8.069/1990 - ECA,
Lei n° 8.078/1990 - CDC, Lei n.2 7.347/1985 — LACP e na Lei n° 10.741/2003 - Estatuto
do Idoso, destacando-se a previsdo do art. 5°, §6°, da Lei n°® 7.347/1985, assim como as
Resolugdes n° 118/2014 e n° 179/2017 do CNMP, Recomendacao n° 54/2017 do CNMP,
Resolucdo n° 125/2010 do CNJ*° e Resolugdo Conjunta n° 02/2011 do CNJ e CNMP*"

Tal instrumento visa solucionar um conflito de interesses e direitos
transindividuais ou metaindividuais, com forca de titulo executivo extrajudicial,
ressalvada a hipotese de homologacao judicial, na qual sera titulo executivo judicial,
por meio do qual alguns legitimados podem tomar dos responsaveis pelo dano ou
ameaca, o compromisso de se adequarem a legalidade, sendo fixadas as respectivas
penalidades, na hipotese de descumprimento.

Ademais disso, visto que o referido mecanismo extrajudicial de consensualidade
possui legislagao especifica, ndo ha a necessidade de assinatura por duas testemunhas,
ou seja, nao serd aplicada a regra geral do art. 784, do CPC/2015 nem carece de
homologacdo judicial para a integracdo de sua eficacia.

3 |bidem, p. 495.

4 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Dispée sobre a Politica Judicidria Nacional de tratamento adequado
dos conflitos de interesses no dmbito do Poder Judicidrio e dd outras providéncias. Disponivel em: <https://
www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2011/02/Resolucao_n_125-GP.pdf>. Acesso em: 16/02/2021.

4 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. Institui os cadastros nacionais de informacées de acoes
coletivas, inquéritos e termos de ajustamento de conduta, e dd outras providéncias. Disponivel em: <https://
www.cnmp.mp.br/portal/images/stories/Normas/Resolucoes/Resoluo_conjunta__02_de_21_de_junho_
de_2011.pdf>. Acesso em: 16/02/2021.
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No que diz respeito a natureza juridica do termo de ajustamento de conduta,
o tema é bastante controvertido na doutrina, sendo necessério retomarmos alguns
conceitos ja exposados, trazidos pelo professor Emerson Garcia, pois ha quem
entenda que o TAC ndo tem natureza de transagdo, considerando que os érgéos
publicos ndo poderiam negociar aspectos materiais de interesse publico, devido a
sua indisponibilidade, tal como ocorre na submissdo.

Por outro lado, ha quem entenda que o TAC se amolda ao modelo da plena
transagdo, quanto aos aspectos periféricos ao direito material lesado, como, por
exemplo, a fixacdo do prazo para o cumprimento do TAC, de maneira a assumir
um cardter hibrido, qual seja, submissdo no que se refere ao direito material e plena
transacdo no que se refere aos aspectos periféricos.

O professor Fabricio Bastos, em sua obra “Curso de Processo Coletivo”, compila
e analisa as principais correntes doutrindrias existentes no Brasil acerca do tema da
natureza juridica do TAC, partindo da premissa da relevancia de se definir em que
consiste o TAC, para a delimitacdo do que pode ser passivel de concessdes reciprocas
por parte do compromitente e do compromissario que o firmam e, por outro lado,
aquilo que ndo podera ser objeto de negociacdo pelos érgdos publicos legitimados
a propositura do termo, a seguir expostas:

19 tese — majoritdria - o TAC néo é transagdo — para essa corrente, o
violador ou ameacador dos direitos transindividuais, assume, ainda
que implicitamente, ailicitude de sua conduta e o compromisso de
adequa-la a lei, sob pena de sofrer as respectivas cominagdes. A
LIA utiliza o termo “tomar” ao invés de “celebrar” o compromisso,
trazendo a ideia de que o 6rgao publico legitimado teria o dever de
possibilitar o TAC, afastando a no¢ao de negécio. A manifestacao
de vontade é unilateral, o violador ou ameacador dos direitos
transindividuais deverd apenas aceitar as clausulas e, ao negar
a proposta, estard ciente de que se sujeitard a uma demanda
judicial coletiva. O termo ndo podera versar sobre rentncia de
direito material, devendo buscar o mesmo objetivo da demanda
judicial coletiva, podendo tratar somente de aspectos periféricos
e secundarios de direito material, tais como condi¢cdes de tempo,
modo e local. Argumentos que reforcam essa tese sdo: i) ndo é
celebrado pelo titular do direito material, mas, sim, pelos legitimados
coletivos na qualidade de substitutos processuais (0s quais, nesse
contexto, sdo os tomadores do termo); ii) pela indisponibilidade
dos direitos transindividuais; e iii) impossibilidade de concessées
reciprocas. Ndo se pode confundir o TAC com a transagdo do direito
civil (interesses disponiveis).*?

42 BASTOS, Fabricio. Op. Cit., p. 496/497.
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2atese - 0 TAC é uma forma de transagéo - os adeptos a essa corrente
entendem que o TAC é um ato administrativo negocial, diferente
de um contrato, apesar de ter um viés consensual. Distingue-se
da transacéo prevista no Cédigo Civil: i) por ndo haver concessdes
reciprocas; ii) a Unica obrigacdo assumida pelo tomador é
concernente a ndo judicializacdo do caso, durante o cumprimento
das obriga¢des assumidas; iii) somente o destinatario do termo
assume obrigag¢des no sentido material; iv) o legitimado coletivo
ostentaria uma “capacidade postulatéria em nome coletivo”; e v)
o objeto do termo ndo pode tratar de questdes relacionadas ao
direito material, tdo somente dos aspectos secundarios.*?

3datese - o TAC ndio é transagdo, mas um negdcio juridico bilateral - de
acordo com esse entendimento, as manifestacdes de vontade do
obrigado e do érgéo publico sdo essenciais a celebracao do ajuste.
Os pactuantes contam com certa liberdade para negociar e definir
a forma do ajustamento de conduta a lei. Defendem que o TAC
é uma forma de conciliacdo diversa da transacdo, considerando
as caracteristicas dessa ultima. A conciliacdo preconiza a
participagdo ativa das partes, as quais contribuem para a solucdo da
controvérsia e o caminho para se chegar ao resultado conciliatério,
necessariamente, passa pela negociacdo.**

4atese - o TAC possui uma natureza juridica hibrida — aos adeptos a
essa tese, 0 TAC é, concomitantemente, um ato de reconhecimento
dailicitude da conduta do obrigado (tendo como consequéncia o
dever de prevenir o dano ou recompor o dano causado, referente
a um direito transindividual) e uma transacao, quanto aos aspectos
periféricos, acessoérios e secundarios (condi¢des de tempo, modo
e local).*®

Satese - o TAC ndo é uma transagdo, mas, tdo somente, uma forma de
regular o modo como se deverd proceder d sua repara¢do — os que
se filiam a essa tese ndo afastam a natureza de negdcio juridico
extrajudicial. Seria uma forma de consensualidade obtida por meio
de negociacgdo direta (collaborative law) entre o érgao publico e o
possivel réu da demanda coletiva.*¢

69tese — o TAC é um acordo equivalente a um negécio juridico bilateral
e constitutivo - para essa parte da doutrina, o TAC tanto declara
direitos quanto cria, altera e extingue relacdes juridicas. Também

“ |bidem, p. 497/498.
44 Ibidem, p. 498.
4 |bidem, p. 499.
4 lbidem, p. 499.
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defende a negociagao das obrigagoes periféricas. Posicionamento
seguido pelo art. 1, da Resolu¢do CNMP n° 179/2017, que o define
expressamente como negdcio juridico.*”

79tese —minoritdria - o TAC é uma verdadeira transag¢do - essa parcela
da doutrina entende que, ao celebrar o termo, o legitimado coletivo
se compromete a ndo mais investigar a conduta do causador do
dano e, em contrapartida, o agente se compromete a cessar ou
adequar a conduta tida como ilegal. Admite a possibilidade de
rentincia de um direito transindividual, mesmo que parcial, tal como
ocorreria na hipétese da reparacao integral do dano ambiental
poder causar a faléncia da pessoa juridica infratora, situacdo na
qual a reparagao parcial do dano, por meio do TAC, seria possivel,
mantendo-se a fungdo social da empresa.?®

A despeito da controvérsia doutrinaria, ha julgado da 22 Turma do Superior
Tribunal de Justica, figurando como especialmente excepcional, no qual entendeu ser
possivel transacdo envolvendo direitos difusos, quando ndo for possivel a recondugao
do meio ao status quo ante, assim vejamos:

PROCESSO CIVIL - ACAO CIVIL PUBLICA POR DANO AMBIENTAL
— AJUSTAMENTO DE CONDUTA - TRANSACAO DO MINISTERIO
PUBLICO - POSSIBILIDADE. 1. A regra geral é de ndo serem passiveis
de transacgdo os direitos difusos. 2. Quando se tratar de direitos
difusos que importem obrigacdo de fazer ou ndo fazer deve-se
dar tratamento distinto, possibilitando dar a controvérsia a melhor
solucdo na composicdo do dano, quando impossivel o retorno ao
status quo ante. 3. A admissibilidade de transacao de direitos difusos
é excecdo a regra. 4. Recurso especial improvido.*®

No tocante a legitimidade para figurar como tomador do TAC, verifica-se que de
acordo com o ECA e a LACP, somente os 6rgéos publicos legitimados a propositura
de ag¢bes civis publicas estariam autorizados a tomar o compromisso, entendendo-se
como 6rgdo publico o “ente publico” (incluindo instituicdes e pessoas juridicas de
direito publico), tais como: Ministério Publico, Defensoria Publica, Fazenda Publica,
entes politicos e autarquias, incluindo 6rgdos ainda que sem personalidade juridica

47 lbidem, p. 499.

48 |bidem, p. 499.

49 STJ. RECURSO ESPECIAL: REsp. n° 299.400 RJ 2001/0003094-7. Relator: Ministro Francisco Pecanha
Martins, rel. p/ ac. Ministra Eliana Calmon J. 01/06/2006. DJ 02/08/2006. STJ, 2006. Disponivel em: <https://
jurisprudencia.s3.amazonaws.com/STJ/IT/RESP_299400_RJ_1272586823060.pdf?’AWSAccessKeyld=A
KIARMMDS5JEAD4VJ344N&Expires=1614274582&Signature=gnqznX4dznKgbKGziHRZ%2FrORtrY%3D>.
Acesso em: 16/02/2021.
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(ex.: Procon). As associagoes, os sindicatos e as fundagdes privadas, nao podem ser
tomadoras, devido a personalidade juridica de direito privado.>®

Contudo, ha controvérsia relacionada as sociedades de economia mista
e as empresas publicas, as quais estdo ligadas a Administracao Publica, muito
embora tenham personalidade juridica de direito privado. Dividindo-se em dois
posicionamentos: i) ndo sao legitimadas, por ndo ostentarem personalidade juridica
de direito publico; ii) a depender do contexto sdo legitimadas, na hipétese em que
tém como finalidade a prestacdo de servico publico, atuando como érgao publico
e, ndo sao legitimadas, quando atuam na exploracao de atividade econémica, como
ente privado.”

Vale lembrar que, o0 ente publico sé estard legitimado a tomar o compromisso se,
no caso concreto, também possuir legitimidade para propor a demanda coletiva, como,
por exemplo, uma autarquia voltada a defesa do meio ambiente tem legitimidade
para tomar o compromisso do poluidor que age na sua area de atuagdo, nao tendo,
contudo, legitimidade para atuar obrigando um fornecedor a realizar um recall de
veiculos com falha no sistema de freios, pois a matéria ndo seria afeta a sua atuacao
(posicionamento majoritario).5?

Relativamente as associacdes civis, ha quem sustente que deveria ser estendido
as demais entidades privadas, diferenciando-se em duas situagdes, quais sejam,
celebracdo de TAC extrajudicial e judicial. Na primeira situacao, aplicar-se-iam as
regras restritivas da LACP (apenas entes publicos seriam tomadores), na segunda
situacao, seria sustentada a possibilidade de tais entidades privadas serem tomadoras,
estabelecendo uma modalidade de autocomposicéo, visto que o 6rgao jurisdicional
seria instado a homologar ou nédo o instrumento.

Ha4, inclusive, precedente fixado pelo Supremo Tribunal Federal, no bojo da
ADPF 165/DF, em sintese, indicando que a auséncia de normativa expressa quanto
as associacoes privadas nao afastaria a possibilidade do acordo, levando em conta
que os entes publicos s6 podem fazer o que a lei determina, enquanto os entes
privados podem fazer tudo que a lei ndo proibe, ou seja, como ja exposado, haveria
a viabilidade no ambito judicial e por meio do TAC.%3

Noutro flanco, quando se trata da execug¢do do TAC, qualquer dos colegitimados
aptos a proporem a acéo civil publica, relacionada ao escopo do termo de compromisso,
incluindo as associacdes, poderdo executa-lo.

Com relacao ao Ministério Publico, mesmo ndo participando da tomada do
termo de ajustamento de conduta, mas tendo ciéncia de sua inexecugao, devera executa-
lo, com base no principio da obrigatoriedade, assim como devido a legitimidade
ser concorrente, disjuntiva e mitigada, desde que esteja dentro das suas fungoes

50 ANDRADE, Adriano; MASSON, Cleber; ANDRADE, Landolfo. Op. Cit., p. 271.
1 Ibidem, p. 271.

52 |bidem, p. 271.

3 BASTOS, Fabricio. Op. Cit., p. 501.

v

w

Revista do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro n2 81, jul /set. 2021 | 53

Book_RMP-81.indb 53 14/12/2021 12:30:39



Adriana da Silva Clericuzi

institucionais zelar pelo interesse transindividual escopo do compromisso, podendo
deixar de atuar contanto que justifique.>*

Outrossim, o art. 26 da LINDB, como ja mencionado, inovou trazendo a
possibilidade da autocomposicdo no ambito da Administracao Publica, devendo ser
interpretado como norma geral para celebracdao de TAC. O legitimado é a “autoridade
administrativa” (exemplo: secretarias municipais, estaduais e ministérios), diferente
do previsto na LACP, de modo a reforcar a ideia da indispensabilidade de intervengao
do MP, quando da celebracao do instrumento, evitando sobreposicao de atuacdes.

Quanto a natureza juridica do TAC em testilha, parcela da doutrina assevera
que tal compromisso seria um negdcio de acertamento. No prisma da validade, seria
necessario: prévia oitiva do “érgéo juridico”, solucdo juridica proporcional, equanime,
eficiente e compativel com os interesses gerais, sem dispor de desoneragao permanente
de dever ou condicionar direito reconhecido por orientacdo geral e prever com clareza
as obrigacdes das partes, o prazo e as san¢des se descumprido.5®

Noutro giro, o art. 3°, paragrafos 1° ao 3°, da Resolu¢ao CNMP n° 179/2017,
traz algumas regras que devem ser observadas, no que tange a representac¢do do
compromissdrio do TAC, quais sejam, i) se firmado por pessoa fisica - podera ser assinado
por procurador com poderes especiais e, se firmado por pessoa juridica, devera ser
assinado por quem tiver poderes de representacao extrajudicial ou, por procurador,
com poderes especiais outorgados pelo compromissario; ii) se a procuragéo for
particular, devera ter reconhecimento de firma; iii) se a empresa for integrante de grupo
econbémico, devera assinar o representante legal da pessoa juridica controladora a
qual esteja vinculada, sendo admissivel a representacdo por procurador com poderes
especiais outorgados pelo representante.

Como o tomador do termo nao é o titular do direito transindividual, ndo podera
fazer rentincias no seu objeto, mesmo que parcialmente, a guisa de exemplo, digamos
que uma area de 9 (nove) hectares foi desmatada ilegalmente, nesse caso, ndo pode
0 6rgao publico tomar o compromisso do responsavel pelo dano para reparagao de
apenas 8 (oito) hectares da area. A ideia é que a celebracdo do termo seja equivalente
a demanda judicial coletiva. 56

Nessa trilha, podera ser fixado como objeto: modo, lugar e tempo no qual
serd reparado o dano ou afastada a ameaca. Ainda, existe a possibilidade de o termo
prever somente medidas parciais ou provisoérias, sem disposicdo do remanescente
pelo Ministério Publico. Tal como ocorre em situacdo de urgéncia, na qual as partes
buscando maior celeridade e eficiéncia, firmam o compromisso quanto aos pontos de
consenso especifico e os itens remanescentes continuam a ser investigados, podendo
ser objeto de arquivamento fundamentado ou de acao civil publica.?’

54 ANDRADE, Adriano; MASSON, Cleber; ANDRADE, Landolfo. Op. Cit., p. 272.
55 BASTOS, Fabricio. Op. Cit., p. 503/504.

56 ANDRADE, Adriano; MASSON, Cleber; ANDRADE, Landolfo. Op. Cit., p. 274.
57 lbidem, p. 274.
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O termo podera estabelecer obrigacdo de fazer, ndo fazer, entrega de coisa ou
de pagar, dependendo do caso concreto, entretanto, em sendo possivel a reparagdo
integral do bem lesado, ndo sera admitida a simples compensacdo pecuniaria do
dano. Devera ser observado na redacao das clausulas: plena liquidez das obrigacdes
assumidas e a previsao de multa, em caso de inadimplemento, assim como a
possibilidade de correcdo monetaria.*®

O art. 13 da LACP dispbe que as indenizagdes pecuniarias (quando nao for
possivel a restituicdo do status a quo do bem lesado) e as liquidacdes de multas
deverao ser revertidas ao fundo federal ou estadual de reparagdo de interesses
transindividuais lesados; j& a redagdo do art. 59, caput e o seu paragrafo Unico, da
Resolucdo CNMP n° 179/2017, alarga essa destinacdo, incluindo os fundos municipais
que tenham o mesmo escopo do fundo previsto no art. 13 da LACP, além da destinacao
dos recursos a projetos de prevengao ou reparagdo de danos de bens juridicos da
mesma natureza, ao apoio a entidades cuja finalidade institucional inclua a protecdo
aos direitos ou interesses difusos, a depdsito em contas judiciais ou, ainda, poderao
receber destinacdo especifica que tenha a mesma finalidade dos fundos previstos em
lei ou esteja em conformidade com a natureza e a dimensdo do dano, ou em proveito
da regido ou pessoas impactadas.

Insta ressaltar que a indenizacdo compensatéria devera ter como destino os
fundos previstos no art. 13 da LACP, considerando entendimento firmado pelo STJ:

(...)6.Aexegesedoart.3°daLei 7.347/85 (“A agao civil podera ter por
objeto a condenagdo em dinheiro ou o cumprimento de obrigagao
de fazer ou ndo fazer”), a conjuncao “ou” deve ser considerada com
o sentido de adicao (permitindo, com a cumulacdo dos pedidos, a
tutela integral do meio ambiente) e nao o de alternativa excludente
(o que tornaria a agéo civil publica instrumento inadequado a seus
fins). Precedente do STJ: REsp 625.249/PR, Rel. Ministro LUIZ FUX,
PRIMEIRA TURMA, DJ 31/08/2006)

7. A reparacdo de danos, mediante indenizacdo de carater
compensatério, deve se realizar com a entrega de dinheiro, o qual
revertera para o fundo a que alude o art. 13 da Lei 7345/85.

8. Destarte, ndo é permitido em Acéo Civil Piblica a condenacéao, a
titulo de indenizacéo, a entrega de bem mével para uso de 6rgéo
da Administracao Publica.

9. Sob esse angulo, sobressai nulo o Termo de Ajustamento
de Conduta in foco, por forca da inclusao de obrigacdo de dar
equipamento de informdtica a Agéncia de Florestal de Lajeado.

%8 GARCIA, Emerson. Ministério Publico: Organizagdo, atribuicoes e regime juridico. 62 ed. Sao Paulo: Saraiva,

2017, p. 457.
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10. Nesse sentido direciona a notavel doutrina: “(...) como o
compromisso de ajustamento as 'exigéncias legais' substitui a
fase de conhecimento da agao civil publica, contemplando o que
nela poderia ser deduzido, sdo trés as espécies de obrigacdes que,
pela ordem, nele podem figurar: (i) de nao fazer, que se traduz na
cessacdo imediata de toda e qualquer acdo ou atividade, atual ou
iminente, capaz de comprometer a qualidade ambiental; (ii) de
fazer, que diz com a recuperagao do ambiente lesado; e (iii) de dar,
que consiste na fixacdo de indenizacao correspondente ao valor
econdmico dos danos ambientais irreparaveis" (Edis Milaré, Direito
Ambiental, p. 823, 2004).5°

Frisa-se que a inexisténcia da previsdo de multa no instrumento ndo ensejara
na sua nulidade, a Resolucdo CNMP ne 179/2017 prevé que em casos excepcionais
e devidamente fundamentados, o termo podera estabelecer que a cominagao seja
fixada judicialmente, se necessdria a execu¢do do compromisso.

Ap0s a assinatura do TAC, serd instaurado um procedimento administrativo
especifico de acompanhamento do cumprimento das obrigacdes la fixadas ou o
acompanhamento podera ser feito nos proprios autos do procedimento no qual foi
firmado o TAC, nessa hipdtese, sendo a investigagao suspensa.

No prazo de 3 (trés) dias apds a comprovacao da cientificacdo de todos os
interessados, o érgao colegiado superior do MP devera ser cientificado acerca do
conteudo integral do termo, ndo havendo controle acerca do mérito e do contetdo,
tampouco a executividade do termo estara condicionada a concordancia e posterior
homologacéo pelo colegiado superior do MP, sob pena de violagdo ao principio da
independéncia funcional.®® O STJ inclusive ja firmou entendimento no mesmo sentido.®!
Lembrando que esse tramite ndo serd aplicdvel ao TAC homologado judicialmente.

Posteriormente ao recebimento da cépia integral do compromisso, o érgao
colegiado superior do MP dara publicidade do extrato do TAC, nos termos do art.
7°, da Resolucdo CNMP n° 179/2017 e em seguida encaminhard cépia eletronica do
inteiro teor do TAC ao Conselho Nacional do Ministério Publico.5?

%9 STJ. RECURSO ESPECIAL: Resp. 802.060 RS 2005/0201062-8. Relator: Ministro Luiz Fux. J. 17/12/2009.
DJe 22/02/2010. STJ, 2009. Disponivel em: < https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/me
diado/?componente=ITA&sequencial=938450&num_registro=200502010628&data=20100222&petic
ao_numero=-1&formato=PDF>. Acesso em 10/01/2021.

60 BASTOS, Fabricio. Op. Cit., p. 507.

61 STJ. AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL: AgReg no REsp 1.175.494 PR 2010/0000198-6. Relator:
Ministro Arnaldo Esteves Lima. J. 22/03/2011. DJe 07/04/2011. Disponivel em: <https://processo.stj.jus.
br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=1047296&num_registro=20
1000001986&data=20110407&peticao_numero=201100053640&formato=PDF>. Acesso em 10/01/2021.

62 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. Regulamenta o § 6° do art. 5° da Lei n° 7.347/1985,
disciplinando, no dmbito do Ministério Publico, atomada do compromisso de ajustamento de conduta. Disponivel
em: <https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Resolucoes/Resolu%C3%A7%C3%A30-179.pdf>. Acesso
em: 16/02/2021.

56 | Revista do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro n2 81, jul/set. 2021

Book_RMP-81.indb 56 14/12/2021 12:30:39



Microssistema da tutela coletiva: analise dos meios de consensualidade e
da possibilidade de acordo na esfera da improbidade administrativa, com
o advento da Lei n?® 13.964/2019

Chegando-se ao final do acompanhamento do TAC, e caso este tenha se dado
nos proprios autos da investigacdo (inquérito civil ou procedimento preparatério),
serdo remetidos para revisao e homologacao pelo 6rgao colegiado superior do
MP; e, no caso de o acompanhado ter sido realizado nos autos do procedimento
administrativo especifico, o membro do MP devera apenas cientificar 6rgdo colegiado
superior sobre o seu arquivamento.

No caso de descumprimento das obrigag¢des, se o tomador do termo for o MP,
o 6rgao ministerial deverd promover a execucao do titulo executivo extrajudicial, no
prazo de 60 (sessenta) dias, podendo estender o periodo quando o descumprimento
for justificado e houver reafirmacgédo dos termos do TAC pelo compromissrio, sem
0 prejuizo de multa.

Segundo o Professor Landolfo Andrade, “podera” ser executado judicialmente,
essa expressdo seria utilizada, pois alguns tipos de TAC sdo suscetiveis a protesto
extrajudicial, mecanismo que se demonstra bem eficaz para a Fazenda Publica na
cobranca extrajudicial de dividas, como ja decidiu o0 STJ no REsp 1126515/PR, 22 Turma,
rel. Min. Herman Benjamin, j. 03/12/2013, DJe 16/12/2013.%3

Para que a multa seja executada, é necessario que seja certa, liquida e exigivel e,
ainda, se o valor for excessivo, o juizo podera reduzi-lo, por forca do art. 814, paragrafo
Unico do CPC/2015.

Um questionamento que sempre surge é se a celebra¢do do TAC por um dos
legitimados seria um pressuposto processual negativo para que os demais legitimados
promovam a acgéo civil publica acerca dos mesmos fatos.

Ao longo do trabalho, vimos que a legitimidade dos colegitimados a propositura
da acdo civil publica é concorrente, ou seja, a atuagcdo de um nao exclui a dos demais.
Ainda, a Carta Constitucional de 1988 assegura a inafastabilidade do controle judicial
para se afastar uma lesdo ou ameaca a direito.

Nessa toada, os colegitimados que nao tenham anuido/participado ao TAC, e
que discordem das clausulas estabelecidas, poderdo buscar a sua complementacao e/
ouimpugnacao quando o titulo estiver i) incompleto, i) contiver vicio insandvel ouiii) for
coercitivamente débil.¢* Além disso, o préprio tomador do termo, se posteriormente a

63 ANDRADE, Adriano; MASSON, Cleber; ANDRADE, Landolfo. Op. Cit., p. 274.

84 i) incompleto - quando as obrigacdes pactuadas nao forem suficientes para a tutela do bem juridico.
Imagine a hipdtese de dano ambiental para a qual o termo teria contemplado somente o reflorestamento
de 80% (oitenta) por cento da érea ilegalmente desmatada. No caso, o colegitimado poderia tomar do
compromissario um novo TAC, por meio do qual este se comprometeria a reflorestar os 20% (vinte) por
cento restantes da drea, sendo ou ndo um 6rgao publico, ir a juizo em prejuizo dele, manejando uma acéo
de conhecimento. O degradador ndo poderia aventar uma falta de interesse processual do autor, pois as
obrigagdes assumidas representam uma garantia minima em prol dos titulares dos interesses lesados, e
nao limite maximo de responsabilidade em favor do causador do dano. ii) contiver vicio insandvel - por
exemplo, se houvesse desvio de finalidade por parte do érgdo tomador do compromisso em beneficio do
compromissario ou ilegitima transagao sobre direito transindividual. E a total inadequagao do titulo a tutela
do direito transindividual. Digamos que uma area de preservagao permanente tenha sido desmatada paraa
construgdo de uma casa e ao invés do tomador determinar no TAC a demoligao da casa e o reflorestamento
da drea, estabelecer o pagamento de indenizacéo ao fundo de reparacdo. Nessa hipotese, estariamos diante
de um evidente desvio de finalidade, assim, o colegitimado poderia insurgir-se contra o TAC, buscando a
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sua assinatura identificar qualquer uma das trés situagdes supramencionadas, podera
tomar as providéncias cabiveis, considerando que o direito material ndo lhe pertence,
portanto, ndo podendo ser indevidamente disposto.®®

Por fim, vale lembrar que nos casos nos quais o MP ndo for o tomador do termo,
devera ser comunicado acerca da celebracédo, na qualidade de fiscal da ordem juridica.

4. Acordo de nado persecucao civel e a extensao dos efeitos da colaboracao
premiada e do acordo de leniéncia para a esfera civel

A redacdo original do art. 17, §1°, da Lei n° 8.429/1992 vedava expressamente
transacdo, acordo ou a conciliacdo em a¢des que visassem responsabilizar agentes
publicos que praticassem atos de improbidade administrativa. Nos idos de 2015, ainda
houve uma tentativa de alteracao dessa vedacéo, por meio da Medida Proviséria n°
703, a qual perdeu a sua eficacia nos idos de 2016, por nao ter sido convertida em lei.

Imperioso mencionar a pesquisa realizada pelo Conselho Nacional de Justicaem
parceria com a Universidade de Itatina, por meio da qual teria sido possivel identificar
as dificuldades de aplicacao da Lei de Improbidade Administrativa. Em especial, quanto
ao baixo indice de ressarcimento ao erario identificado, ocasionado pela morosa
tramitacdo da acao de improbidade.®® Entraves que poderiam ser solucionados com
a maior utilizacdo dos meios de autocomposicao.

Retomando o tema da vedacdo legal, alguns entendiam que, em verdade,
a normativa pretendia vedar acordos sobre patamares sancionatérios dos atos
praticados. Outro argumento interessante é que ao tempo da edicao da LIA o direito
penal brasileiro era avesso a qualquer tipo de solucdo consensual, pois se falava em
indisponibilidade da acao penal e da indisponibilidade do objeto do processo penal.®’

Ademais, viu-se que ao longo dos anos houve uma evolugdo continua do
direito penal, culminando, por exemplo, com a publicacdo da: Lei dos Juizados Civeis
e Criminais, a qual previa instrumentos de composicao civil de danos e a suspensdo
do processo; Lei da Organizacao Criminosa, que abordou sobre a colaboragao
premiada; Lei Anticorrupgdo, Lein®12.529/2011 - Lei do Cade e Lei 13.506/2017 - Lei
do Procedimento Administrativo Sancionador no ambito do BACEN/CVM, as quais

anulagao judicial, assim como a condenacéo do responsével a obrigagcao de demolir a construgao e reflorestar
a area degradada. iii) for coercitivamente débil - quando as sangdes cominatérias forem insuficientes para
convencer o compromissario a cumprir a obrigacao principal. Considerando a capacidade financeira do
compromissario e/ou do beneficio fruido com o descumprimento do termo, o compromissério pode
chegar a conclusdo de que é mais vantajoso permanecer inadimplente. (ANDRADE, Adriano; MASSON,
Cleber; ANDRADE, Landolfo. Op. Cit., p. 279/281).

85 |bidem, p. 282.

66 ALMEIDA. Gregorio Assegra de. et. al. GOMES JUNIOR, Luiz Manoel (Coord.). Lei de improbidade
administrativa: obstaculos a plena efetividade do combate aos atos de improbidade. Brasilia: Conselho
Nacional de Justica, 2015, p. 85.

7 DIDIER JR., Fredie; BOMFIM, Daniela Santos. A Colaboragdo premiada como negdcio juridico processual
atipico das demandas de improbidade administrativa. A&C - Revista de Direito Administrativo & Constitucional,
Belo Horizonte, n° 67, jan./mar. 2017, p. 116.
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tratam do acordo de leniéncia no ordenamento juridico brasileiro, abordando sobre
o tema da corrupgdo empresarial.

Nessa trilha, também temos a Lei de Mediagao, que em seu art. 36, §4°, previu
a possibilidade de autocomposicdao no ambito da improbidade administrativa,
entendimento também reforcado por meio do art. 26, da LINDB, assim como a Lei
Anticorrupcao, que permitiu a celebracao de acordo de leniéncia e Resolucdo CNMP
n° 179/2017. Diante de todas as mudancas legislativas no microssistema de tutela do
patriménio publico, muitos entendiam que teria havido uma derrogacdo tacita do
art. 17,810, da LIA.%®

Considerando esse cendrio, os professores Fredie Didier Jr. e Daniela Santos
Bomfim, chegaram as seguintes conclusodes:

(...) @) admitem-se a colaboracgédo premiada e o acordo de leniéncia
como negdcios juridicos atipicos no processo de improbidade
administrativa (art. 190 do CPC c/c art. 4° da Lei n°® 12.850/2013 e
com os arts. 16-17 da Lei n° 12.846/2013); b) admite-se negociacdo
nos processos de improbidade administrativa, sempre que isso
for possivel, na respectiva acao penal, observados, sempre, por
analogia, os limites de negociacao ali previstos; ¢) admite-se
acordos parciais, sendo considerados parcela incontroversa; d)
admite-se a “colaboracédo premiada” em processos de improbidade
administrativa, respeitados os limites e critérios da lei de regéncia.®®

For¢oso consignar que, o Supremo Tribunal Federal decidiu pela repercussao
geral da questdo acerca da utilizacao da colaboragdo premiada no ambito civil:

EMENTA: CONSTITUCIONAL E PROCESSO CIVIL. RECURSO
EXTRAORDINARIO COM AGRAVO. ACAO CIVIL PUBLICA POR ATO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. UTILIZAGAO DE COLABORAGAO
PREMIADA. ANALISE DA POSSIBILIDADE E VALIDADE EM AMBITO
CIVIL. REPERCUSSAO GERAL RECONHECIDA.

1.Revela especial relevancia, naformadoart. 102, § 3¢, da Constituicao,
a questdo acerca da utilizacdo da colaboracdo premiada no ambito
civil, em acgdo civil publica por ato de improbidade administrativa
movida pelo Ministério Publico em face do principio da legalidade
(CF, art. 50, 11), da imprescritibilidade do ressarcimento ao erario (CF,
art. 37,88 4°e 59) e da legitimidade concorrente para a propositura da

%8 ANDRADE, Adriano; MASSON, Cleber; ANDRADE, Landolfo. Op. Cit., p. 986.
5 lbidem, p. 118.
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acdo (CF, art. 129, §1°). 2. Repercussao geral da matéria reconhecida,
nos termos do art. 1.035 do CPC.7®

Para a melhor doutrina seria possivel o acordo quanto as condicdes, prazo
e modo de reparacao do dano, inclusive a perda da vantagem ilicita obtida pelo
agente. No que diz respeito as medidas punitivas previstas no art. 12 da LIA, também
se questionava sobre a possibilidade de acordo, tendo duas correntes sobre o tema.”

De acordo com a primeira corrente, nao seria possivel o acordo, primeiramente,
devido a indisponibilidade dos bens juridicos tutelados pela LIA, segundamente,
porque nao caberia ao legitimado ativo da agao escolher quais medidas seriam mais
adequadas, visto que tal aplicagdo estaria restrita ao magistrado, ou seja, atividade
privativa da jurisdicdo, exercida somente por meio de um processo.”?

Para a segunda corrente, antes mesmo da alteragdo da LIA, admitia-se acordos no
ambito da improbidade administrativa, considerando as circunstancias do caso concreto
e sefosse a solucdo mais adequada para a efetiva tutela da probidade administrativa.”®

A premissa relacionada a impossibilidade de realizacdo de acordo na seara da
improbidade administrativa estava equivocada, tendo em vista que nesse contexto
nao caberia renlncias, ndo poderia haver confusdo entre transacdo e negociagao
do direito civil.

Apds esse breve resumo acerca da consensualidade na seara da improbidade
administrativa (até os idos de 2019), examinaremos agora o denominado acordo de ndo
persecucdo civel, introduzido na LIA pelo chamado Pacote Anticrime, com entrada em
vigorem 23 de janeiro de 2020, instituto de consensualidade e cooperacgao, o qual permite
a conciliacdo antes e depois da propositura da acdo de improbidade administrativa.”

O professor Emerson Garcia assevera que existem duas modalidades de
consensualidade no direito brasileiro, quais sejam, consensualidade de colaboragéo
e consensualidade de pura reprimenda, a primeira é caracterizada pela obtencao de
um beneficio em razdo do fornecimento de informacdes Uteis ao Poder Publico na
realizacdo dos fins, a segunda, por sua vez, o agente aceita a imediata oposi¢do de
uma restricdo em sua esfera juridica, ndo sendo necessario que ofereca informagoes
Uteis’®, concluindo que o acordo de néo persecugéo civel é compativel com ambas e

70 STF. RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO: ARE 1175650 PR 0058049-91.2015.8.16.0000. Relator:
Ministro Alexandre de Moraes. J. 25/04/2019. DJe 07/05/2019. STF, 2019. Disponivel em: < https://portal.stf.
jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15340063444&ext=.pdf>. Acesso em: 11/12/2020.

7t ANDRADE, Adriano; MASSON, Cleber; ANDRADE, Landolfo. Op. Cit., p. 981.

72 |bidem, p. 981.

7 |bidem, p.981/982.

7 lbidem, p. 987.

75 GARCIA, Emerson. A consensualidade no direito sancionador brasileiro: potencial incidéncia no ambito da Lei
n° 8.429/1992. Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, n° 66, out./dez. 2017, p. 37/38.
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que um dos pontos mais palpitantes sobre essa tematica residiria na necessidade
de homologacéo judicial dos ajustes celebrados, o que Ihe parece indispensavel.”s

O instituto do acordo de néo persecugdo civel tem natureza juridica de negécio
juridico, considerando que depende da livre manifestacdo de ambas as partes,
vinculando os pactuantes aos efeitos expressos no ajuste, por ter natureza consensual
bilateral, ndo estando os legitimados obrigados a propor o acordo, tampouco o
agente improbo a firma-lo, ndo existindo ao agente improbo um direito subjetivo a
celebragdo do acordo.””

Observa-se que, muito embora ja houvesse no ambito do Ministério Publico a
Resolugdo CNMP n° 179/2017, o Pacote Anticrime nao trouxe parametros procedimentais
e materiais para serem aplicados nessa modalidade de ajuste, de modo que fosse
padronizado em nivel nacional.

Vale lembrar que a regulamentac¢ao do comentado instituto fora vetada pelo
Presidente da Republica, sob o argumento da seguranca juridica, pois conferia ao
Ministério Publico a legitimidade exclusiva para a celebracdo do acordo, de modo que
criaria uma incongruéncia com o art. 17, caput, da LIA, tendo em vista que a pessoa
juridica interessada ndo poderia celebra-lo.

O professor Humberto Dalla Bernardina Pinho assevera que o veto teria sido
equivocado, pois lendo detidamente o dispositivo, em nenhum momento o legislador
quis restringir a legitimidade, mas, sim, frisar que nos acordos propostos pelo Ministério
Publico deveriam ser observados certos parametros, tal como ha no acordo de ndo
persecucao penal.’®

Na auséncia de parametros para a sua aplicacdo, caberd ao Conselho Nacional
do Ministério Publico estabelecer, em nivel nacional, parametros aos Ministérios
Publicos dos Estados e da Unido, bem como a Administracdo Publica criar diretrizes
no intuito de orientar os seus entes na celebracdo do acordo de ndo persecugdo civel.”

Segundo o professor Landolfo Andrade, o acordo de nado persecugao civel,
somente podera ser celebrado quando presentes, cumulativamente, os seguintes
requisitos: i) confissGo da prdtica do ato improbo;, ii) compromisso de reparagéo integral do
dano eventualmente sofrido pelo erdrio; iii) compromisso de transferéncia néo onerosa, em
favor da entidade lesada, da propriedade de bens, direitos e/ou valores que representem
vantagem ou proveito ou indiretamente obtido da infracédo, quando for o caso; e iv)
aplicag@o de um ou algumas das sangdes previstas no art. 12 da LIA.5°

76 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO CNMP. Em Pauta - Acordo de Néo Persecucéo Civel. Brasilia:
CNMP, 2021. 1 video (36 min). Disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=3PwARmm9g|E>.
Acesso em: 12/02/2021.

77 ANDRADE, Adriano; MASSON, Cleber; ANDRADE, Landolfo. Op. Cit., p. 988.

78 BERNARDINA DE PINHO, Humberto Dalla. O Consenso em Matéria de Improbidade Administrativa: Limites
e Controvérsias em torno do Acordo de nao Persecucao Civel Introduzido na Lei n° 8.429/1992 pela Lei
n° 13.964/2019. Revista Interdisciplinar de Direito, [S.L], v. 18, n. 1, p. 145-162, jul. 2020. ISSN 2447-4290.
Disponivel em: <https://revistas.faa.edu.br/index.php/FDV/article/view/845>. Acesso em: 20 nov. 2020.
7 ANDRADE, Adriano; MASSON, Cleber; ANDRADE, Landolfo. Op. Cit., p. 989.

8 |bidem, p. 989.
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O fundamento do primeiro requisito é a aplicagdo, por analogia, das normas
que disciplinam a autocomposicdo em outras instancias de responsabilizacdo, quais
sejam, art. 16, §19, lll, da Lei n° 12.846/2013; art. 86, §1°, IV, da Lei n® 12.825/2011; e art.
28-A, do Cédigo Penal, utilizando as normas do microssistema do patrimoénio publico.

A recomposicao do patriménio publico é parte irrenunciavel, fazendo-se
imperiosa a aplicacdo de ao menos uma das sanc¢des dispostas no art. 12 da LIA, a
ideia é de ndo haver um desvirtuamento do papel da LIA.

O acordo podera prever a aplicacao imediata de quaisquer das san¢des
dispostas no art. 12 da LIA, quais sejam, i) perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente
ao patriménio; i) ressarcimento integral do dano; iii) perda da fun¢éo publica; iv) suspensdo
dos direitos politicos; v) pagamento de multa civil; e vi) proibi¢éo 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 sécio majoritdrio.®'

No que tange as sanc¢bes dos itens iii) e iv)®?, a regra do art. 20, caput, da LIA
pressupde a resisténcia a aplicacdo da pretensao punitiva por parte do agente
improbo, caso o agente concorde com a aplicagdo da sancdo por meio do acordo de
ndo persecucéo civel estaria afastada a hipdtese de tal artigo.?®

Quanto a san¢ao do item iv)®*, ha de se ressaltar a previsdo expressa na Carta
Constitucional, em seu art. 15, v, 0 qual prevé o ato de improbidade administrativa como
hipétese de suspensao dos direitos politicos (privacdo temporaria), ao contrario do que
ocorre quando da pratica de infracdo penal, na qual a suspenséo esta condicionada
ao transito em julgado da sentenca penal condenatéria. Ainda, deve-se considerar a
previsdo do art. 37, §4°, da CRFB/88, na qual os atos de improbidade importardo na
suspensao dos direitos politicos.

Adicionalmente, poderdo ser aplicadas outras medidas que se mostrem
necessarias e adequadas a tutela do patriménio publico e da moralidade administrativa,
estabelecendo obrigacao de fazer ou nao fazer.

Com relagao aos legitimados a celebracéo do acordo, entende-se que seriam os
mesmos a propositura de improbidade administrativa, haja vista o siléncio da norma
nesse particular. Sendo a fase extrajudicial do acordo formalizada por meio de TAC,
utilizando-se as normas do microssistema da tutela do patrimonio publico, qual seja,
art. 5°, §6°, da LACP, tendo eficacia de titulo executivo extrajudicial 8

Insta ressaltar que as sociedades de economia mista e as empresas publicas
nao teriam legitimidade para celebracédo do referido TAC, de modo que os acordos

8 |bidem, p. 990/991.

82 No ambito do Ministério Publico de Séo Paulo, houve a homologacdo de acordos de néo persecucao civel,
nos quais foram estabelecidas tais san¢ées. MINISTERIO PUBLICO DE SAO PAULO. Nota Técnica n° 02/2020
- PGJ - CAOPP, 2020. Disponivel em: <http://www.mpsp.mp.br/portal/pls/portal/IPORTAL.wwpob_page.
show?_docname=2676665.PDF>. Acesso em 19/01/2021.

8 ANDRADE, Adriano; MASSON, Cleber; ANDRADE, Landolfo. Op. Cit., p. 991.

84 Deacordo comaLIA a suspensdo dos direitos politicos é aplicavel para qualquer uma das modalidades
de improbidade administrativa.

8 ANDRADE, Adriano; MASSON, Cleber; ANDRADE, Landolfo. Op. Cit., p. 993.
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celebrados teriam que passar pela homologacao do judicidrio (art. 515, Ill, CPC/2015),
nesse caso, tendo eficicia de titulo executivo judicial, dependendo de oitiva do MP,
na qualidade de fiscal da ordem juridica. Na fase judicial, todos os legitimados da LIA,
podem celebrar o acordo de néo persecucéo civel.®®

Noutro flanco, é preciso estabelecer em quais momentos o acordo de ndo
persecugdo civel pode ser celebrado. Na fase extrajudicial, antes do ajuizamento da
acao de improbidade, formalizado por meio do TAC (art. 515, I, CPC/2015). Se o acordo
for celebrado por empresa publica ou sociedade de economia mista, deve ser levado
a homologacao judicial. Na fase judicial, pode ser celebrado no curso da a¢do de
improbidade, com eficécia condicionada a homologacao judicial (art. 515, I, CPC/2015).

Dai surgem algumas perguntas: “A LIA estabeleceu um marco temporal para
celebracdo do acordo?”, entende-se que ndo, por forca do art. 139, V, CPC?¥. Sendo
o controle do acordo judicial realizado pelo magistrado, o qual analisard o mérito,
podendo deixar de homologar, homologar ou homologar parcialmente. Em todo
caso, o magistrado podera devolver as partes para que realizem ajustes no acordo.8®

Os acordos celebrados judicialmente pelo Ministério Publico ndo serao passiveis
de revisdo pelo Conselho Superior, pois sofrerdo o controle do magistrado.

Por conseguinte, questiona-se a viabilidade de extensdo dos efeitos da
colaboragdo premiada e do acordo de leniéncia para a esfera de improbidade administrativa
com o acordo de ndo persecucdo civel. A 52 Camara de Coordenacdo e Revisdo do
Ministério Publico Federal, antes da alteracao do art. 17, §1°, da LIA, reconheceu tal
possibilidade nos acordos celebrados no ambito da Operacao Lava Jato, com a premissa
da interpretacao teleolégica do microssistema da tutela do patriménio publico e
combate a corrupgdo (Lei n® 9.807/199, Lei n° 9.613/1988, Convencao de Palermo,
Convencao de Mérida, Cédigo Civil de 2002, Lei n° 12.850/2013 e Lei n° 12.846/2013).

A respectiva interpretacao se faz necessdria, haja vista que seria um
contrassenso a pessoa juridica que cometesse ato lesivo a administracdo publica
gue, concomitantemente, configurasse ato improbo, fosse beneficiada pelo acordo
de leniéncia, porém a pessoa fisica que praticasse a mesma conduta tivesse negada
a possibilidade de acordo, no ambito da improbidade administrativa.®®

A viabilidade de extensao dos efeitos do acordo de colaboragdo premiada e
do acordo de leniéncia a esfera da improbidade permitira inclusive a possibilidade
de aplicagbes das sancdes da LIA em patamares inferiores aos estabelecidos

8 Em sentido contrario decidiu o TJRS, o qual entendeu que compete exclusivamente ao MP a proposta
de acordo de nédo persecucéo civel (ANPC) em acdo de improbidade administrativa, em sede de Correicédo
Parcial ajuizada pelo Ministério Publico do Rio Grande do Sul contra decisdo de primeiro grau da Comarca
de Getulio Vargas, 12 Camara Civel, n° 70084406685 (CNJ n°: 0079027- 27.2020.8.21.7000).

8 O TJSP homologou ANPC apds o prazo da contestacdo no bojo do processo n° 1001336-92.2017.8.26.0562,
em conformidade com os principios da duragao razoavel do processo e do estimulo estatal a solugéo por
autocomposigao.

8 ANDRADE, Adriano; MASSON, Cleber; ANDRADE, Landolfo. Op. Cit., p. 995.

8 |bidem, p. 998.
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no art. 12, podendo até culminar na isencdo total, ndo obstante a obrigagdo de
ressarcimento ao erario.*®

Na hipétese acima, sendo celebrado o acordo, o termo deve ser assinado,
conjuntamente, pelos membros do Ministério Publico com atribui¢do criminal e na
esfera do patriménio publico, respeitando o principio do promotor natural.

Os Ministérios Publicos Estaduais tém empreendido esforcos para estabelecer
critérios objetivos para a operacionalizacdo do acordo de néo persecucdo civel, tais
como, Ministério Publico do Ceard (Nota Técnica 01/2020)°', Ministério Publico do
Estado do Rio de Janeiro (Nota Técnica CAO Cidadania n° 16/2020) e Ministério Publico
de Sao Paulo (Nota Técnica n° 02/2020 - PGJ — CAOPP)*>

Sendo assim, verifica-se que o tema é novo e ainda tem muito a ser feito para
que a operacionalizagado desse mecanismo traga mais efetividade para a resolugao
dos conflitos no ambito da tutela do patrimoénio publico e da probidade.

5. Conclusao

A resolucdo consensual de conflitos, no ambito do microssistema da tutela
coletiva, apresenta-se como um importante mecanismo para salvaguardar os direitos
e interesses transindividuais e metaindividuais, haja vista a possibilidade de adocao
do instrumento mais adequado ao caso concreto, sem contar na possibilidade de
se obter um resultado mais célere, efetivo, eficaz e menos custoso aos envolvidos.

Outrossim, verifica-se que no ordenamento juridico brasileiro hd um incentivo
a adogao da autocomposicdo ndo somente na esfera civel, mas também na esfera
administrativa e penal, objetivando a reducao da litigiosidade.

Durante a pesquisa, foram analisados os principais instrumentos disponiveis com
o escopo de tutelar os comentados direitos e interesses, quais sejam, a recomendacgéo
e o termo de ajustamento de conduta, bem como as suas limitagdes e controvérsias.

Assim, conclui-se que a recomendagéo é um instrumento extrajudicial, de
uso exclusivo pelo Ministério Publico, com carater preventivo ou repressivo, ndo
vinculativo, o qual visa convencer o seu destinatario a praticar ou deixar de praticar
determinados atos em beneficio do interesse publico e, no caso de descumprimento,
evidencia-se o dolo na conduta do agente.

No que tange ao termo de ajustamento de conduta, constata-se a natureza de
titulo executivo extrajudicial, sendo considerado titulo executivo judicial quando
homologado judicialmente. Para a doutrina majoritaria, ndo é considerado uma

2 |bidem, p. 998.

91 MINISTERIO PUBLICO DO CEARA. Nota Técnica 01/2020 - Centro de Apoio Operacional da Defesa do
Patriménio Publico e da Moralidade Administrativa — CAODPP. Disponivel em: <http://www.mpsp.mp.br/
portal/pls/portal//PORTAL.wwpob_page.show?_docname=2676665.PDF>. Acesso em 19/01/2021.

92 MINISTERIO PUBLICO DE SAO PAULO. Nota Técnica n° 02/2020 — PGJ — CAOPP, 2020. Disponivel em:
<http://www.mpsp.mp.br/portal/pls/portal//PORTAL.wwpob_page.show?_docname=2676665.PDF>.
Acesso em 19/01/2021.
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transacao, existindo diversas teses sobre a matéria, tendo como objeto: o modo,
lugar e tempo no qual sera reparado o dano ou afastada a ameaca de lesdo. Figuram
como legitimados os mesmos a propositura da acao civil publica, com excecao das
associacdes, os sindicatos e as fundagdes privadas, havendo discussdo doutrinaria
quanto as empresas publicas e sociedades de economia mista.

Por conseguinte, abordamos sobre o acordo de néo persecugdo civel, introduzido
no direito brasileiro nos idos de 2019, o qual carece de regulamentacao para a sua
operacionalizagdo. Nao obstante, vimos que tal “siléncio legislativo” ndo serd dbice
para a sua aplicacdo, tendo em vista a possibilidade de utilizacdo das normas do
microssistema do patrimonio publico e combate a corrupcao.

Por fim, constata-se a viabilidade de extensao dos efeitos da colaboracao

premiada e do acordo de leniéncia para a esfera civel, de modo a compatibilizar a
utilizacdo dos instrumentos e evitar incongruéncias.
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