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RESUMO

A presente dissertagdo propoe ¢ fundamenta uma metodologia de consensualidade elaborada
para a formag¢do do Acordo de Nao Persecug¢do Civil (ANPC), como uma contribui¢ao
propositiva para a qualificagdo da atuacgdo resolutiva do Ministério Publico. Embora a Lein®
14.230/2021 tenha institucionalizado o ANPC, a anélise de sua aplicacdo inicial revela que,
sem uma metodologia estruturada, o instrumento corre o risco de se limitar a uma
"consensualidade simples" — reativa e bilateral —, insuficiente para os complexos desafios
da tutela da probidade. A pesquisa, portanto, sistematiza e fundamenta uma metodologia de
consensualidade elaborada que possa superar as limitagcdes da negociagdo puramente bilateral,
oferecendo um protocolo tripartite (preparacao, construcao, formalizagdo) capaz de aprimorar
a tutela da probidade. A consensualidade elaborada se caracteriza pela aplicacdo integrada e
sequencial de conciliagdo, mediacao e negociacao, reconhecendo o ANPC como um negdcio
juridico processual complexo. A validacdo da proposta se da por meio de um mosaico de
evidéncias, que inclui a andlise da jurisprudéncia e, de forma central, o estudo da pratica
institucional consolidada de nucleos especializados, como o COMPOR/MG e MEDIAR/RS..
Os resultados demonstram que a metodologia proposta, ao organizar praticas ministeriais ja
existentes, cuja legitimidade ¢ explicada pela teoria da legitimagdo processual gradual,
oferece uma alternativa superior ao modelo tradicional, permitindo a construcao de solugdes
que transcendem o mero ressarcimento financeiro, ao incorporar dimensdes reparatorias,
sancionatdrias e preventivas a tutela efetiva da probidade.

Palavras-chave: Acordo de Nao Persecu¢dao Civil. Consensualidade Elaborada. Ministério
Publico. Metodologia Estruturada. Negocio Juridico Processual. Improbidade Administrativa.



ABSTRACT

This dissertation proposes and substantiates a methodology of elaborated consensuality for the
formation of the Civil Non-Prosecution Agreement (ANPC), as a proactive contribution to
qualify the resolution-oriented performance of the Public Prosecutor's Office. Although Law
No. 14,230/2021 has institutionalized the ANPC, the analysis of its initial application reveals
that, without a structured methodology, the instrument runs the risk of being limited to a
simple consensuality, reactive and bilateral, which is insufficient for the complex challenges
of protecting public integrity. Therefore, this research systematizes and substantiates a
methodology of elaborated consensuality that can overcome the limitations of purely bilateral
negotiation, offering a tripartite protocol (preparation, construction, formalization) capable of
enhancing the protection of public integrity. Elaborated consensuality is characterized by the
integrated and sequential application of conciliation, mediation, and negotiation, recognizing
the ANPC as a complex procedural legal transaction. The proposal is validated through a
mosaic of evidence, which includes the analysis of jurisprudence and, centrally, the study of
the consolidated institutional practices of specialized centers, such as COMPOR/MG and
MEDIAR/RS. The results demonstrate that the proposed methodology, by organizing existing
prosecutorial practices, whose legitimacy is explained by the theory of gradual procedural
legitimation, offers a superior alternative to the traditional model. It allows for the
construction of solutions that transcend mere financial restitution by incorporating reparatory,
sanctioning, and preventive dimensions into the effective protection of public integrity.

Keywords: Civil Non-Prosecution Agreement; Elaborated Consensuality; Public Prosecutor's
Office; Structured Methodology; Procedural Legal Transaction; Administrative Improbity.
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INTRODUCAO

A evolugdo do direito administrativo brasileiro nas ultimas décadas demonstra uma
transformagdo fundamental: a transicdo de um modelo estatal caracterizado pela
imperatividade unilateral para abordagens que valorizam o dialogo, a participacdo e a
construcdo consensual de solugdes. Esta metamorfose manifesta-se de forma particularmente
significativa no ambito da tutela da probidade administrativa, onde a introdu¢ao do Acordo de
Nao Persecugao Civil (ANPC) pela Lei n° 14.230/2021 representa um marco relevante.

Contudo, a analise critica de sua aplicacdo inicial revela que a mera existéncia legal
do ANPC ndo ¢, por si s6, garantia de superagdo dos desafios. A auséncia de uma
metodologia clara e segura perpetua a aplicagdo de um modelo que se pode denominar de
"consensualidade simples": uma negociagdo reativa e bilateral, insuficiente para a
complexidade dos casos contemporaneos de improbidade.

A problematica central que orienta esta investigag@o vai além da auséncia normativa,
adentrando em barreiras culturais e institucionais, marcadas pela desconfianga de operadores
formados em uma matriz puramente adversarial. A problematica central que orienta esta
investigacdo, portanto, reside em barreiras culturais e institucionais, marcadas pela
desconfianga de operadores formados em uma matriz puramente adversarial.

Diante disso, a presente pesquisa busca responder a seguinte questdo: como superar
as limitacdes da consensualidade simples na formacdo do ANPC através de um protocolo
estruturado que ofereca parametros claros € um procedimento seguro, de modo a maximizar
sua efetividade na tutela da probidade administrativa?

Para responder a essa pergunta, o objetivo geral da dissertagdo ¢ desenvolver e
fundamentar uma metodologia de consensualidade elaborada, organizada em um protocolo
tripartite, capaz de conferir seguranca juridica, eficiéncia e legitimidade ao Acordo de Nao
Persecugao Civil.

Para alcangar tal objetivo, foram delineados os seguintes objetivos especificos: (i)
analisar criticamente os fundamentos da improbidade administrativa, identificando as bases
que justificam instrumentos consensuais mais sofisticados; (ii) investigar a evolu¢ao do

consensualismo e as limitagdes de sua aplicagdo bilateral; e (iii) estruturar o protocolo de



consensualidade elaborada, articulando sua fundamentagdo tedrica com a analise de sua
viabilidade pratica, a partir de modelos institucionais ja existentes.

A hipoétese que norteia o trabalho € que a consensualidade elaborada — caracterizada
pela aplicacao integrada e sequencial de conciliagao, mediacao e negociagdo técnica — oferece
uma alternativa metodoldgica superior ao modelo bilateral. Essa abordagem reconhece o
ANPC como um negdcio juridico processual complexo, cuja adequada formacdo exige um
processo estruturado que preserve simultaneamente a autonomia da vontade, as finalidades
publicas e as garantias fundamentais.

Para testar a hipotese e atingir os objetivos propostos, o trabalho foi estruturado em
trés capitulos. O primeiro capitulo demonstrou que a resposta tradicional ao ato improbo,
historicamente centrada em uma ldgica puramente punitiva, revelou-se sistemicamente
ineficaz, com baixos indices de recuperagdo de ativos e uma excessiva morosidade
processual. As transformagdes recentes na legislacdo, ao restringirem as hipoteses de
improbidade aos artigos 9°, 10 e 11 da LIA e ao exigirem a comprovagao de dolo especifico,
trouxeram maior seguranca juridica, mas também impuseram um Onus probatorio mais
sofisticado ao Ministério Publico, tornando a via adversarial ainda mais complexa e de
resultado incerto.

O segundo capitulo explora a evolucdo do consensualismo no direito administrativo
brasileiro. A analise traga a trajetéria de sua progressiva institucionalizagdo, desde os marcos
legais pioneiros até seu reconhecimento como principio fundamental para a eficiéncia da
gestdo publica, e o conecta com a transformacao do conceito de acesso a justica. Este capitulo
estabelece as bases tedricas e normativas que sustentam a transi¢cdo para a atuagao resolutiva
do Ministério Publico.

Por fim, o terceiro capitulo e principal capitulo desenvolve o ntcleo da proposta,
apresentando a metodologia da consensualidade elaborada. Nele, aprofunda-se a natureza
dogmatica do ANPC como negécio juridico processual e se estrutura o protocolo tripartite em
suas fases preparatoria, construtiva e formalizadora. A viabilidade da proposta ¢ entdo
validada por meio de um mosaico de evidéncias, que inclui a anélise da pratica consolidada de
nucleos de autocomposicao e da jurisprudéncia mais recente dos Tribunais Superiores.

A metodologia empregada caracteriza-se por uma abordagem multidisciplinar,
integrando andlise doutrinaria, normativa e empirica. A pesquisa utiliza o estudo de caso de
nucleos de autocomposi¢do, como 0 COMPOR/MPMG e MEDIAR/MPRS, e a jurisprudéncia
relevante para validar a viabilidade da proposta. A abordagem ¢, portanto, propositiva, pois

ndo se limita a diagnosticar o problema, mas estrutura uma metodologia concreta.
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E importante ressaltar que a metodologia aqui proposta nio se apresenta como uma
inovagdo, mas como a sistematizagdo e o aprofundamento de praticas institucionais avangadas
ja em curso no Ministério Publico. Este trabalho oferece um framework analitico e um
protocolo operacional para qualificar um movimento ja existente, contribuindo para a
consolidagdo de uma nova cultura de atuacdo ministerial, mais resolutiva e alinhada as

exigéncias de uma administracdo publica democratica e eficiente.
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1 IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA: TUTELA DA PROBIDADE

“A politica da for¢a faz martires, e os mdrtires, como sabeis, ressuscitam; a politica da corrupc¢do faz
miserdveis, e os miserdveis apodrecem antes de morrer."

Raymundo Faoro

1.1 A corrupcio no Brasil: contexto historico e desafios atuais

A corrupg¢ao constitui um obstadculo no desenvolvimento brasileiro, manifestando-se
através de expressdes que permeiam tanto as estruturas estatais quanto o tecido social. Esta
realidade multifacetada demanda uma investigacdo cientifica que ultrapasse a mera
indignagdo moral, buscando, conforme proposto por Ferreira Filho (1991, p. 2), identificar
suas caracteristicas fundamentais, classificar suas diferentes manifestagdes e compreender
suas interconexdes com outros fendmenos sociais relevantes.

A preocupagdo com a conduta ética dos individuos e, principalmente, daqueles que
exercem fungdes publicas, perpassa a historia do pensamento politico-filos6fico ocidental.
Como observa Garcia e Alves (2013, p. 47), a distingdo entre a improbidade comum —
inerente as relagdes sociais em geral — e a improbidade administrativa — que compromete
especificamente os valores do Estado — ja estava presente nas obras dos filosofos
contratualistas.

Na perspectiva de Rousseau (2011, p. 92/93), conforme elaborada em “Do Contrato
Social", observa-se uma analise do processo de degradagdo dos lagos politicos. Segundo o
filésofo genebrino, a coesdo social, originalmente estruturada pela vontade geral, sofre
progressiva fragmentacdo quando interesses particulares se sobrepdem ao bem comum.
Rousseau identifica que, nos estdgios avancados dessa deterioragdo, o interesse mais
mesquinho passa a se disfargar sob a aparéncia do bem publico, enquanto a vontade geral
perde sua forga. Esta andlise, apesar de sua concep¢do no século XVIII, mantém notéavel
relevancia contemporanea, especialmente para compreender como a corrupcdo da virtude
civica compromete as bases da legitimidade politica, permitindo que interesses particulares se
camuflem sob uma aparéncia de legalidade.

No caso brasileiro, esta questdo adquire contornos especificos, fortemente

influenciados por nossa formacdo historica. Raymundo Faoro (2001, p. 87), em sua obra
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seminal "Os Donos do Poder", analisa minuciosamente a transposicdo do modelo
patrimonialista portugués para o Brasil colonial, evidenciando como a confusdo entre as
esferas publica e privada constitui caracteristica estruturante do Estado brasileiro desde sua
génese. Esta heranca patrimonialista persiste como um dos principais fatores explicativos para
a persisténcia de praticas corruptas na administragdo publica nacional.

Renato Kim Barbosa (2022, p. 213) aprofunda esta perspectiva ao argumentar que a
violacdo dos direitos fundamentais, especialmente quando perpetrada ou incentivada pelo
proprio Estado, compromete a viabilidade de qualquer projeto nacional baseado no império
justo das leis. Defende que os atos de corrupcdo e improbidade administrativa ndo
representam apenas infracdes isoladas, mas constituem ameacgas sistémicas que fragilizam o
pacto social e impdem a necessidade de reparagdo integral dos danos decorrentes, sejam eles
materiais, morais ou sociais.

Segundo ele, tolerar tais condutas equivaleria a legitimar uma sociedade que nega os
principios fundamentais da dignidade humana e contraria os objetivos basilares da Republica,
criando um ambiente onde a virtude civica, tdo valorizada no pensamento rousseauniano, cede
lugar a normalizagdo do comportamento corrupto (2022, p. 2013).

A corrupgdo, em sua esséncia, manifesta-se como um fendémeno social que se
desenvolve proporcionalmente a complexificacio das relagcdes socioeconOmicas e a
interpenetracdo de interesses entre os diversos atores sociais. Sob esta perspectiva, como
aponta Garcia e Alves (2013, p. 52), os desvios comportamentais que infringem a
normatividade estatal ou os valores morais de determinado setor em troca de vantagens
correlatas manifestam-se como formas de degradacdo dos padrdes ético-juridicos que
deveriam orientar o comportamento individual tanto na esfera publica quanto na privada.

A persisténcia de sistemas corruptivos no Brasil estd intimamente relacionada a
estrutura estatal e sua concentracdo de poder. Como observa Simao (2020, online), a
corrupgdo precisa da concentragdo de atividades no Estado para desenvolver-se, pois quanto
mais atividades ou quanto maior for o Estado, mais dinheiro publico disponivel para se
apropriar.

Esta analise contemporanea dialoga diretamente com as interpretacdes historicas
sobre o patrimonialismo brasileiro, reforcando a continuidade de padrdes estruturais que
facilitam a apropriagdo privada de recursos publicos.

A anélise histérica do combate a corrupcao no Brasil revela um efeito paradoxal: a
busca por maior controle resultou, em diversas areas, em um excessivo formalismo que

engessou a Administragdo Publica. Este fendmeno ndo se restringe a tutela da probidade. Em
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estudo sobre as compras publicas de inovagdo, o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) diagnostica que a legislacdo brasileira evoluiu para uma cultura de compras rigida e
formalista, marcada por uma lei geral apegada ao "menor preco" (Fassio et al., 2021, p. 23).

Esse modelo, concebido para impedir a corrup¢do, acabou por criar barreiras a
eficiéncia e a inovagdo. De forma andloga, a vedacdo original a consensualidade na Lei de
Improbidade Administrativa pode ser compreendida como parte dessa mesma cultura de
desconfianga, onde a rigidez procedimental foi vista como a tUnica salvaguarda para o
interesse publico.

Este cendrio, ja arraigado nas estruturas administrativas nacionais e internacionais,
ndo sera transformado por meras expressdes de indignacdo ou iniciativas isoladas. Como
ressalta Neves e Oliveira (2022, p. 37), o enfrentamento efetivo da corrupcdo exige a
instalagdo gradual de um processo de conscientizagdo coletiva, capaz de mobilizar os
diferentes estratos sociais contra um adversario comum. Trata-se, portanto, de desafio que
supera a dimensdo puramente normativa, exigindo transformac¢do cultural profunda nas

relagdes entre cidadaos e institui¢des publicas.

1.1.1 O que € corrupgao?

A conceituagdo da corrupcdo representa um desafio tedrico significativo, dada a
multiplicidade de suas manifestagdes e a diversidade de perspectivas disciplinares que buscam
compreendé-lo. Em termos amplos, a corrupcao pode ser entendida como o uso indevido de
posicao, poder ou recursos publicos para obten¢do de vantagens privadas, em detrimento do
interesse coletivo.

Ela surge e se desenvolve em propor¢ao semelhante ao aumento do meio circulante e a
interpenetracdo de interesses entre os componentes do grupamento. Como esclarecem Garcia
e Alves (2013, p. 52), sob esta Otica, os desvios comportamentais que infringem a
normatividade estatal, ou os valores morais de determinado setor em troca de uma vantagem
correlata, manifestam-se como formas de degradagdo dos padrdes ético-juridicos que devem
reger o comportamento individual nas esferas publica e privada.

Ja no século XIX, a analise socioldgica de Durkheim (2008, p. 8-9) identificava nas
ideias de Rousseau uma concepc¢do da sociedade enquanto for¢a antagonista a natureza
humana original. Na interpretacdo do autor, Rousseau concebia o ambiente social como

principal elemento corruptor da esséncia humana primitivamente virtuosa. Esta formulacao
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tedrica estabeleceu as bases conceituais que posteriormente permitiram as primeiras
abordagens corruptivas sob perspectiva sociologica e politica.

Avancando para o final do século XX, Ferreira Filho (1991, p. 2) ressaltou a natureza
polissémica do termo "corrup¢ao", destacando que "muitos sdo os sentidos em que ele pode
ser, ¢ ¢ empregado pelos melhores autores", embora sempre carregue "uma conotagdo
pejorativa". O autor enfatizou a necessidade de um estudo cientifico aprofundado sobre a
corrup¢ao, que identificasse seus caracteres, discriminasse suas espécies € mostrasse suas
inter-relagdes com outras caracteristicas sociais.

No ambito Internacional, a Organizacdo de Transparéncia Internacional define
corrupcdo como o desvirtuamento das fungdes publicas para a obten¢do de vantagens
particulares (Transparéncia Internacional Brasil, 2024).

Apesar desses esforcos conceituais, Osorio (2022, p. 157) aponta limitagdes
especificas na definicdo proposta pela Transparéncia Internacional, classificando-a como
"ampla e ambigua". O autor argumentou que essa imprecisdo leva a uma percep¢ao "recortada
e miope" das caracteristicas, que possui raizes multicausais e conexdes com outros problemas
como a desonestidade e a ineficiéncia funcional. Em sua analise, defendeu a necessidade de
abordagens mais rigorosas e cientificas que complementem as iniciativas de controle social.

Esta evolugdo conceitual encontra um ponto de inflexdo na andlise de Bezerra (2018,
p. 17), que ¢ demonstrada como a nog¢ao de corrupcao € frequentemente instrumentalizada em
disputas politico-sociais. Exemplificando com o processo de impeachment da presidente
Dilma Rousseff, o autor revelou a complexidade e fluidez do termo, que longe de possuir um
significado univoco e inerentemente negativo, torna-se um objeto de apropriagdes e disputas,
utilizado para nomear e desqualificar praticas e atores em diferentes contextos. Esta
perspectiva analitica convida a examinar os processos sociais € mecanismos pelas quais certas
condutas e individuos sao rotulados como "corruptos", assim como os efeitos concretos dessas
rotulagdes sobre instituigdes, politica e economia.

No contexto brasileiro recente, a Operagdo Lava Jato representou um momento
significativo no enfrentamento a corrup¢do sistémica. Ao analisar comparativamente as
operagdes Maos Limpas (Italia) e Lava Jato (Brasil), Chemim (2020, p. 520) observou que
ambas as experiéncias demonstraram tantas potencialidades quanto as limitagdes de
abordagens punitivas, evidenciando a necessidade de mecanismos complementares que
privilegiam as excecdes do dano e a consensualidade.

A andlise comparativa entre operagdes anticorrupcao no Brasil e no exterior revela

padroes semelhantes de reagdo sistémica. Simdo (2020, online) identifica que tanto na
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Operag¢dao Maos Limpas italiana quanto na Operacdo Lava Jato brasileira, "logo apds grandes
prisdes, a corrup¢do revidou, criando um ambiente de questionamento, objetivando
desacreditar as investigacdes e as condenagdes, ¢ buscando liberar a grande parte dos
envolvidos". Esta observagdao evidencia como os sistemas corruptivos desenvolvem
estratégias defensivas coordenadas quando confrontados por iniciativas investigativas.

No Brasil a corrup¢do tem suas raizes entranhadas na prépria colonizagdo do Pais.
Como observa Holanda (1995, p. 145-146), a indistingdo entre as esferas publica e privada,
caracteristica do "homem cordial" brasileiro, favoreceu historicamente a apropriacdo privada
de recursos publicos e o estabelecimento de relagdes particularistas no ambito estatal. Esta
realidade, ja arraigada na administragdo publica, quer seja patria ou alienigena, ndo serad
alterada com algumas poucas linhas de irresignagdo ou com arroubos isolados no meio social.
Pelo contrario, ¢ indispensavel a paulatina introdugdao de um processo de conscientizagdo, o
que possibilitard a mobilizagdo das diferentes camadas sociais contra um inimigo comum: a
corrupgao.

Do ponto de vista juridico, a corrupgao abrange um conjunto de condutas tipificadas
em diferentes diplomas normativos. O Coédigo Penal brasileiro, nos arts. 317 e 333,
criminaliza respectivamente a corrupgdo passiva e ativa, enquanto a Lei de Improbidade

o

Administrativa (Lei n°® 8.429/92) estabelece sangdes civis para atos que importem
enriquecimento ilicito, causem prejuizo ao erdrio ou atentem contra os principios da
Administragdo Publica. A Lei Anticorrupcao (Lei n° 12.846/2013) complementa esse
arcabougo ao responsabilizar pessoas juridicas por atos lesivos a administragdo publica.

A Operagdo Maos Limpas italiana (Mani Pulite) e a Operacdo Lava Jato brasileira
representam dois marcos histéricos no combate a corrupgao sist€émica em seus respectivos
paises. Chemim (2020, p. 520) realiza uma anélise comparativa aprofundada entre ambos,
destacando ndo apenas semelhancas nos métodos investigativos e na repercussiao social, mas
também diferencas significativas nos resultados e legados institucionais.

Enquanto a operagdo italiana, ocorrida na década de 1990, provocou uma profunda
transformagdo no sistema politico do pais, culminando na queda da chamada Primeira
Republica e no surgimento de novas forgas politicas, a experiéncia brasileira, iniciada em
2014, enfrentou maior resisténcia institucional. 12.846/2013 (Lei Anticorrup¢do) e a Lei n°
14.230/2021 (Nova Lei de Improbidade Administrativa) (Chemim, 2020, p. 522-530).

Esta linha cronoldgica nos permite observar como o conceito de corrupgao evoluiu de
uma perspectiva filoséfica e socioldgica ampla para definigdes operacionais mais especificas,

culminando em abordagens criticas que questionam tanto a objetividade do conceito quanto a



16

eficicia de medidas puramente punitivas, abrindo caminho para novas formas de
enfrentamento do problema que conjuguem puni¢do e reparacdo, conforme sera explorado

mais a frente.

1.1.2. Corrupgao e improbidade administrativa: distingdes e relagdes

Embora os termos "corrup¢ao" e "improbidade administrativa" sejam frequentemente
utilizados como sin6nimos, ¢ importante destacar que se tratam de conceitos distintos, embora
relacionados.

Marcos José Porto Soares e Alexandre Araujo Pereira (2015, p. 66) esclarecem que
corrupcao, improbidade administrativa e mé gestdo da coisa publica sdo fendomenos distintos,
embora interligados, cada um com suas proprias sangdes e consequéncias. A relagdo entre
esses fenomenos pode ser compreendida como circulos concéntricos, onde a corrupgao
representa 0 nucleo mais grave, a improbidade administrativa ocupa uma posi¢ao
intermediaria € a ma gestdo da coisa publica abrange um espectro mais amplo de
irregularidades.

Diante dessa interpretacdo, discute-se as distingdes e relagdes entre corrupgdo e
improbidade administrativa. A corrup¢do, por ser a conduta mais grave, necessariamente
acarreta repercussoes nas esferas penal e civil, além de violar os principios éticos e morais. Ja
a improbidade administrativa, quando nao configura um ato de corrupgao, sujeita o agente as
sancoes previstas na Lei de Improbidade Administrativa e também atinge a moralidade. Por
fim, a ma gestdo da coisa publica, quando ndo caracteriza improbidade, tem repercussoes
apenas no campo da moral. Ressalta a importdncia de ndo estigmatizar qualquer ato de
improbidade como corrup¢do, uma vez que nem todos os atos de improbidade se enquadram
nos tipos penais de corrup¢do. A qualificagdo de "corrupto" deve ser reservada para aqueles
cujos atos de improbidade também sdo qualificados como crimes (Soares; Pereira, 2015, p.
66).

Segundo Barbosa (2021, p 111), a relagdo entre corrupcdo e improbidade
administrativa estabelece-se em termos classificatorios: a improbidade administrativa
constitui o género, categoria mais ampla que abrange diversas condutas, enquanto a corrupgao
representa uma espécie. Consequentemente, todo ato corrupto configura improbidade
administrativa, mas nem toda improbidade caracteriza corrup¢do. O conceito amplo de

corrup¢dao aproxima-se da nogdo geral de improbidade, enquanto sua acepgdo restrita
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corresponde a apenas uma das modalidades de condutas improbas previstas no ordenamento
juridico.

Por conseguinte, ainda que todo ato de corrupgao seja, por definicdo, um ato de
improbidade administrativa, nem todo ato improbo configura corrupgao. A especificidade da
corrupcao reside na degradacdo da fungdo publica para a obtencdo de vantagens pessoais, €
negligenciar essa distingdo pode banalizar o conceito e obscurecer a andlise das diferentes
formas de desvio ético (Soares; Pereira, 2015, p. 67).

Acrescenta que os atos de ma gestdo que nao envolvem desonestidade ou ineficiéncia
grave devem ser avaliados apenas sob a perspectiva da ética publica e da moralidade. Por
outro lado, os atos de ma gestdo qualificados por desonestidade e ineficiéncia graves devem
ser reprimidos no ambito da improbidade administrativa. J4 os atos de improbidade que
configuram corrupgdo, ou seja, aqueles praticados para beneficiar particulares e que se
enquadram em um tipo penal, além da censura ética e das sangdes previstas na Lei n°
8.429/1992, também estardo sujeitos a sang¢des penais (Soares; Pereira, 2015, p. 58).

A Lei Federal 8.429/1992 constitui um dos instrumentos mais importantes do Direito
administrativo repressivo, regulamentando o regime juridico dos atos de improbidade
administrativa e estabelecendo o arcabougo normativo para aplicagdo de sangdes aos agentes
envolvidos nessa modalidade especifica de ilicitos (Lima; Rigamonti, 2022, p. 19).

Diante da complexidade do fendmeno da improbidade administrativa, ¢ essencial
ressaltar a importancia dos instrumentos legais para combaté-la. Fabio Medina Osério destaca
a importancia da Lei n® 8.429/1992 nos motiva a aprofundar a analise dos mecanismos de
combate a improbidade administrativa, buscando solugdes para garantir a efetividade da lei e
a prote¢ao do patrimonio publico (Osorio, 2022).

E necessario ir além da mera ilegalidade, para identificar a improbidade
administrativa, buscando um elemento subjetivo especifico no comportamento do agente
publico. Consequentemente, a ilegalidade s6 adquire o status de improbidade quando a
conduta antijuridica fere os principios constitucionais da Administragdo Publica coadjuvados
pela ma-fé¢ do administrador. A improbidade administrativa, mais que um ato ilegal, deve
traduzir, necessariamente, a falta de boa-fé, a desonestidade [...] (Recurso Especial n°
480.387/SP. Relator: Ministro Luiz Fux. Primeira Turma. Julgado em: 16 mar. 2004. (Brasil,
2004).

Em outros julgados, o STJ reafirmou que a investigagdo da Corte Superior de Justica ¢
no sentido de que ndo se pode confundir improbidade com simples ilegalidade. A

improbidade ¢ a ilegalidade tipificada e comprometida pelo elemento subjetivo da conduta do
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agente (Aglnt no AREsp 1.877.917/RS, Rel. Ministro Benedito Gongalves, Primeira Turma,
julgado em 23/05/2023, DJe 01/06/2023) (Brasil, 2023). Esta distingdo ¢ primordial para
preservar a excepcionalidade da Lei de Improbidade Administrativa, evitando sua banalizagdo
e garantindo sua aplicagdo apenas aos casos em que o agente publico efetivamente atue com
consciéncia da ilicitude de sua conduta, especialmente nas hipoteses de violagdo aos

principios da administracdo publica.

1.1.3 A corrupg¢ao como desafio a probidade administrativa

Conforme levantamentos conduzidos pelo Banco Mundial, aproximadamente 5% do
produto interno bruto global dissipa-se anualmente em decorréncia de condutas corruptivas,
representando ndo apenas perdas financeiras, mas principalmente o comprometimento da
capacidade estatal de concretizar direitos fundamentais através da prestagdo de servigos
publicos essenciais (World Bank, 2020, p 8).

Para além dos impactos economicos imediatos, a corrup¢do corroi os fundamentos
institucionais da administracdo publica. Como aponta Carvalho Filho (2022, p. 1143), seus
efeitos transcendem a esfera financeira, criando distorgdes sistémicas que comprometem o
planejamento governamental, deterioram a qualidade dos servigos publicos e minam a
confianc¢a dos cidaddos nas instituicdes democraticas. Isso gera o que Rose-Ackerman (2016,
p. 28) denomina “custo institucional da corrupg¢ao”, caracterizado pelo redirecionamento de
recursos para areas mais suscetiveis ao desvio em detrimento de setores prioritarios para o
desenvolvimento social.

Em um contexto global marcado pela crescente preocupagdo com a boa governanga e
o combate a corrupgao, a reflexdao de Daniel Amorim Assumpg¢ao Neves e Rafael Carvalho de
Oliveira (2022, p. 18) ganha especial relevancia. Os autores destacam que a €nfase crescente
no combate a corrup¢do nao ¢ um mero capricho, mas sim uma prioridade na agenda de paises
que genuinamente almejam mecanismos de governanga eficazes, capazes de garantir o
"direito & boa administracao" para seus cidaddos. Essa perspectiva reflete uma mudanca de
paradigma na forma como os Estados enfrentam a gestao publica.

A gestdo pos-moderna se distingue precisamente pela inseparabilidade entre padroes
¢ticos consistentes, eficiéncia administrativa otimizada e mecanismos de controle rigorosos e
transparentes. Como observa Filgueiras (2008, p. 142), esta erosdo institucional possui efeito

cumulativo, pois cada caso de corrup¢ao exposto publicamente, sem a devida resposta do
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Estado, contribui para normalizar comportamentos desviantes, elevando o “custo moral” da
probabilidade. Isto cria um ciclo vicioso: quanto mais normalizada a corrupgdo se torna,
maior a dificuldade em implementar e manter politicas de integridade efetivas, uma vez que
estas precisam superar nao apenas resisténcias individuais, mas culturas organizacionais ja
contaminadas por praticas desonestas arraigadas.

Os impactos da corrupg¢ao na probabilidade administrativa manifestam-se em varios
niveis. No plano macroecondmico, estudos da OCDE demonstram que paises com altos
indices de corrupgdo experimentam redugdo significativa nos investimentos estrangeiros
diretos, limitacdes no crescimento econdmico sustentdvel e agravamento das desigualdades
sociais (OCDE, 2017, p. 15). No plano microecondmico, a corrup¢ao provoca distorgdes nos
processos de contratagdo publica, favorecendo empresas ineficientes, elevando custos
operacionais e comprometendo a qualidade dos bens e servicos entregues a populagao (United
Nations Office OnDrugsAnd Crime, 2019, p. 23).

A corrupcao representa uma grave frente a probabilidade administrativa, pois se
configura como a antitese dos principios que devem nortear a atua¢do dos agentes publicos.
Enquanto a improbidade administrativa abrange um amplo espectro de condutas que violam
os deveres de honestidade e legalidade na gestdo publica, a corrupcao, por sua vez, exige um
elemento adicional: a subsuncdo da conduta a um tipo penal especifico e a intengdo de obter
ou facilitar um beneficio particular (Soares; Pereira, 2015, p. 8).

O desvio de recursos publicos, quando um agente se apropria de verbas destinadas a
servicos essenciais, ndo apenas priva a populacao de direitos fundamentais, mas também
exige a substituicdo do Estado enquanto garantidor do bem comum. Segundo Maria Sylvia
Zanella Di Pietro (2025, p. 909), a atuacdo do agente publico deve ser pautada ndo apenas
pela legalidade, mas também pela ética e pela honestidade: “A moralidade administrativa
exige que o administrador ndo apenas cumpra a lei, mas que também paute sua conduta pelos
padrdes éticos da sociedade”.

Entre as diversas manifestagdes do fendmeno corruptivo, o nepotismo emerge como
pratica particularmente danosa a integridade administrativa. Com base na obra de Modesto
(2012, p. 21), podemos observar que o nepotismo constitui uma expressao contemporanea do
patrimonialismo estatal, fendmeno em que as fronteiras entre o publico e o privado se
dissolvem.

Nesse contexto, o governante administra a coisa publica como extensao de seus
interesses particulares, estabelecendo relagdes de poder baseadas em vinculos familiares e

pessoais, em detrimento dos principios constitucionais da impessoalidade e da moralidade
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administrativa. Esta pratica representa ndo apenas um desvio ético pontual, mas uma distor¢ao
estrutural que compromete os fundamentos republicanos da administragao publica brasileira,
ao privilegiar lagos de sangue sobre critérios meritocraticos, convertendo cargos publicos em
instrumentos de fortalecimento de oligarquias familiares.

Como observa Celso Antonio Bandeira de Mello (2015, p. 552), a Administracao
Publica deve conduzir seus procedimentos em estrita obedi€éncia a padrdes éticos,
demonstrando lealdade e boa-fé no trato com os administrados e zelando pela correta defesa
dos interesses publicos.

A compreensdo do sistema de responsabilizagdo por atos improvaveis no Brasil,
especialmente apds a Lei n° 14.230/2021, que alterou a Lei de Improbidade Administrativa,
passa necessariamente pela analise dos fundamentos teéricos e da evolugdo
histérico-normativa da probabilidade administrativa. Em um pais onde o controle da
Administragdo Publica e o combate a corrup¢do ganham contornos cada vez mais urgentes,
esta andlise critica dos instrumentos juridicos disponiveis se torna indispensavel para a
constru¢do de uma administragdo publica comprometida com o interesse publico ¢ a boa
governanga.

A historia da corrupgao no Brasil ndo € apenas uma cronica de desvios, mas também
uma narrativa da insuficiéncia das ferramentas tradicionais de combate. Décadas de um
modelo focado na persecucdo judicial resultaram em uma taxa de recuperacdo de ativos
desanimadora, como demonstram que menos de 10% das condenacgdes revertem em
ressarcimento efetivo ao erario, conforme estudo que analisou mais de 8 mil processos de
acdes de responsabiliza¢do por improbidade administrativa, julgados entre os anos de 2010 e
2013 em seis tribunais brasileiros (STJ, TRF4, TISP, TIMT, TJPA e TJR (Wanis, 2023, p.
255). Este cendario de baixa efetividade nao representa apenas um prejuizo financeiro, mas um

desgaste institucional que clama por abordagens mais céleres e resolutivas

1.2. A probidade administrativa: fundamentos e evolucio

A probidade administrativa constitui um dos pilares fundamentais da gestdo publica
contemporanea, representando a materializacdo de valores éticos ancestrais no ordenamento

juridico brasileiro. A andlise do conceito revela uma trajetoria evolutiva complexa, que
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perpassa elementos historicos, filosoficos e juridicos, culminando na constru¢do de um

normas que visam proteger o interesse publico.

1.2.1 Origem e significado do termo "probidade"

A etimologia do termo "probidade" deriva do latim "probus", que inicialmente
designava algo que se desenvolvia adequadamente, indicando qualidade e exceléncia. Esta
concepgdo originaria experimentou uma natural expansdo semantica, passando a caracterizar,
em sentido figurado, o individuo dotado de integridade moral, honradez e retiddo de carater.
Como apontam Garcia e Alves (2013, p. 129), o termo passou a descrever uma pessoa
honrada e integra, caracterizada por "retidao, lealdade, bons costumes, honestidade, castidade
e virtude". O conceito de "probus homo" na Roma Antiga ja evidenciava a aplica¢do destes
atributos tanto na esfera privada quanto na gestdo dos negocios publicos, demonstrando a
ancestralidade desta preocupagao ética (Garcia; Alves, 2013, p. 461)

A transi¢do deste conceito do campo exclusivamente moral para o universo juridico
representou um momento crucial na evolucdo da probidade administrativa. Como observam
Garcia e Alves (2013, p. 124), a probidade, em sua origem, ndo era um conceito
exclusivamente juridico, mas uma virtude moral que, ao ser incorporada ao universo juridico,
manteve sua esséncia ética, acrescida de consequéncias normativas. Esta natureza hibrida -
simultaneamente moral e juridica - confere ao conceito de probidade administrativa uma
complexidade singular, exigindo abordagens que transcendam o mero positivismo legalista

A probidade, portanto, emerge como manifestacdo concreta da moralidade no ambito
da administragdo publica, relacionando-se intrinsecamente com os deveres de honestidade,
boa-f¢ e lealdade institucional. Como destaca Meirelles (2016, p. 118), a probidade
administrativa, reconhecida como um valor crucial na gestdo publica, foi gradualmente
incorporada aos sistemas juridicos ocidentais. Esta constitucionalmente integrada a conduta

do administrador publico como essencial para legitimar seus atos.

Fazzio Junior (2000, p. 51) ressalta a dimensao ética do conceito, afirmando que a
probidade rompe com os limites de mero cumprimento formal da lei, exigindo do agente
publico uma conduta moralmente integra. A improbidade ocorre quando ha violagdo dos
principios da legalidade, impessoalidade, publicidade, moralidade e eficiéncia. Este desvio

reflete uma ma-fé que compromete a integridade moral esperada na administragao publica.
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1.2.2 A relagdo entre probidade e moralidade administrativa: correntes doutrinarias

A anélise doutrinaria revela trés principais vertentes interpretativas sobre a relacao
entre probidade e moralidade administrativa. A primeira corrente, representada por autores
como Bitencourt Neto (2005, p. 105), estabelece uma relacdo de subordinacdo conceitual,
posicionando a probidade como desdobramento especifico do macroprincipio da moralidade.

Em contraposicao, a segunda vertente doutrinaria, exemplificada na obra de Garcia e
Alves (2013, p. 78), inverte esta relagdo hierdrquica, atribuindo a probidade amplitude
conceitual superior. A terceira corrente, adotada expressamente por Carvalho Filho (2022, p.
97) e compartilhada por Di Pietro (2025, p. 919), propde uma equivaléncia essencial entre os
termos quando analisados como principios juridicos, reconhecendo, contudo, diferenciagdes
fundamentais quando se trata da improbidade enquanto categoria de ilicito juridico.

Carvalho Filho (2022, p. 95) fundamenta seu posicionamento tanto na associagao
semantica das expressdes, confirmada pelos dicionaristas, quanto na desnecessidade de
estabelecer distin¢des artificiais quando ambos os termos foram empregados pelo constituinte
com a mesma finalidade: a preservacdo da integridade na Administragdo Publica. Segundo o
autor, diante do direito positivo, o agente improbo sempre se qualificard como violador do
principio da moralidade.

E importante notar, contudo, que mesmo os defensores da equivaléncia entre
moralidade e probidade como principios reconhecem uma distingdo importante quando se
trata da improbidade como ato ilicito. Neste caso, como esclarece Di Pietro (2025, p. 919),
deixa de haver sinonimia entre as expressdes improbidade e imoralidade, porque aquela tem
um sentido muito mais amplo e muito mais preciso, que abrange nao s6 atos desonestos ou
imorais, mas também e principalmente atos ilegais. Esta distingdo ¢ essencial para
compreender adequadamente o sistema de responsabilizagdo por atos improbos no
ordenamento juridico brasileiro.

Neves e Oliveira (2022, p. 20) reforgam esta perspectiva ao afirmar que improbidade
administrativa e imoralidade administrativa sdo conceitos distintos no direito positivo. O
conceito de improbidade ¢ mais amplo do que o senso comum sugere. Enquanto a imoralidade
resulta em improbidade, a relacdo inversa ndo se aplica; diante disso, nem todo ato
considerado improbidade viola necessariamente o principio da moralidade.

A evolugdo conceitual da moralidade administrativa encontra sua sintese na proposta

de Freitas (2014, p. 18) de uma Administragdo Publica fundamentada em racionalidade
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dialogica, que vai além dos excessos autoritarios quanto as omissoes negligentes. Esta
perspectiva reconhece que o Estado contemporianeo deve caracterizar-se pelo habito
institucional de compatibilizar desenvolvimento e sustentabilidade, abandonando praticas
vinculadas ao abuso de prerrogativas e ao planejamento exclusivamente imediatista.

A consolidacdo desta nova cultura administrativa demanda, nas palavras do autor
(2014, p. 17), a instauragdo de "novos habitos no bojo das relagdes administrativas", que
privilegiam controle de sustentabilidade e legitimidade ao lado da eficiéncia tradicional. Esta
abordagem exige do agente estatal o cumprimento do isento dever de oferecer boas razdes de
fato e de direito tanto na formulacdo quanto na implementacdo das politicas publicas,
superando tanto a discricionariedade desmesurada quanto o formalismo inflacionado.

Esta compreensdo da moralidade administrativa como elemento estruturante de
racionalidade dialdgica oferece fundamento direto para os instrumentos consensuais que serao
analisados no proximo capitulo, evidenciando que a consensualidade ndo representa ruptura
com os principios administrativos tradicionais, mas sua evolucdo natural em direcdo a

modelos mais participativos e legitimados de gestdo publica.

2.2.3. A Probidade Administrativa na Constituicdo Federal: Art. 37, §4°

A Constituigdo Federal de 1988 representa um verdadeiro divisor de aguas na
evolu¢do normativa da probidade administrativa no ordenamento juridico brasileiro. Como
aponta Di Pietro (2025, p. 919), foi neste momento que ocorreu "a inclusdo do principio da
moralidade administrativa entre os principios constitucionais impostos & Administra¢ao". Ao
elevar a moralidade ao status de principio constitucional explicito no caput do artigo 37, e ao
dedicar tratamento especifico a improbidade administrativa no §4° do mesmo dispositivo, o
constituinte originario conferiu protecio maxima a este valor fundamental na administragdo
publica.

O artigo 37, §4° da Constituicdo estabelece que os atos de improbidade
administrativa importardo a suspensao dos direitos politicos, a perda da fungdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradagao previstas em lei,
sem prejuizo da agdo penal cabivel (Brasil, 1988). Esta formulagdo constitucional evidencia a
gravidade com que o constituinte tratou a matéria, preconizando sangdes severas que atingem

diversas esferas juridicas do agente improbo.
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Como observa Barroso (2023, p. 32), a inser¢do deste dispositivo representa um
marco emblemadtico na defesa do espago publico contra a apropriagdo privada, integrando um
conjunto mais amplo de mecanismos constitucionais destinados a assegurar a integridade na
gestdao publica, como a exigéncia de concurso publico, o dever de licitar e a obrigatoriedade
de prestacdo de contas.

Essa abordagem estruturada, rompeu com tradi¢cdes anteriores do ordenamento
juridico brasileiro, gerando, como aponta Osorio (2018, p. 106-107), certa perplexidade da
doutrina e jurisprudéncia patrias diante da natureza juridica singular deste sistema de
responsabilizacdo. Isto porque o modelo brasileiro adotou uma perspectiva centralizada e
constitucionalizada da improbidade administrativa, distanciando-se tanto da abordagem
estritamente penal quanto da visdo meramente ressarcitoria ou disciplinar que caracterizava as
Constitui¢des anteriores.

E importante ressaltar, contudo, que o dispositivo constitucional possui eficacia
limitada, dependendo de regulamentacio infraconstitucional para sua plena
operacionalizacdo. Esta regulamentacdo adveio primeiramente com a Lei n® 8.429/92 (Lei de
Improbidade Administrativa) e, mais recentemente, com as substanciais alteracdes
introduzidas pela Lei n° 14.230/21, que reconfigurou aspectos fundamentais do sistema de

responsabiliza¢do por atos de improbidade.

1.2.4 A Importancia da Probidade para a Administragao Publica

A probidade administrativa nao se adstringe a esfera juridica, constituindo elemento
legitimador fundamental da propria atuagdo estatal. Em um Estado Democréatico de Direito, a
confian¢a dos cidaddos nas instituigdes publicas representa condi¢do sinequa non para a
estabilidade do sistema politico e para a efetividade das politicas publicas.

A corrupcao e a improbidade, neste contexto, ndo representam meras patologias
isoladas, mas verdadeiras ameacas sistémicas, capazes de comprometer o proprio tecido social
e as bases do contrato politico que fundamenta a organizacao estatal. Como destaca Filgueiras
(2008, p. 90), a moralidade administrativa exige atuacdo dos agentes publicos segundo
padrdes éticos de probidade, decoro e boa-fé, vedando condutas que transgridem o senso
moral compartilhado pela sociedade.

Na jurisprudéncia, o Supremo Tribunal Federal tem reiteradamente reconhecido a

autonomia do conceito de probidade administrativa. No julgamento da ADI 2.797/DF, o
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Ministro Celso de Mello destacou que a probidade administrativa representa um valor
constitucional impregnado de substidncia ética e traduz uma expressiva exigéncia de
moralidade institucional que deve pautar a atuacao dos agentes publicos (Brasil, 2005).

O ordenamento juridico brasileiro oferece diversos mecanismos para controlar a
moralidade administrativa, como a acdo de improbidade, a acdo popular, a acdo civil ptblica e
as inelegibilidades da "Lei da Ficha Limpa", além das sang¢des previstas na Lei Anticorrupgao.
Este abrangente arsenal normativo evidencia a centralidade da probidade como valor juridico

e social na organizagao politico-administrativa brasileira.

1.2.5 Probidade como Direito Fundamental a Boa Administracao

A importancia da probidade na Administragao Piblica essencial para a concretizagao
do Estado Democratico de Direito e reflete-se na garantia do direito a uma gestao eficiente e
transparente, que respeita todos os principios constitucionais e suas prioridades. Segundo
Freitas (2014, p. 21-22), esse direito fundamental assegura que a Administracdo seja
transparente, sustentavel, dialogica, imparcial, desenviesada, proba,respeitadora da legalidade
temperada. Além disso, a Administracdo deve assumir total responsabilidade por suas acdes,
tanto omissivas quanto comissivas.

Di Pietro (2025, p. 376) oferece uma abordagem esclarecedora sobre a relagdo entre
moralidade e probidade administrativa. Para a autora, o principio da moralidade exige da
Administragdo comportamento nao apenas licito, mas também consoante com a moral, os
bons costumes, as regras de boa administragdo, os principios de justica e de equidade ¢ a ideia
comum de honestidade.

Embora a Constituicdo Federal faca referéncia expressa a moralidade nos arts. 37,
caput, e 5° LXXIII, a autora destaca que este ainda constitui um conceito vago e
indeterminado, que abrange uma esfera de comportamentos ndo totalmente absorvidos pelo
Direito. Por outro lado, a probidade ou, mais precisamente, a improbidade administrativa ja
possui contornos bem mais definidos no direito positivo, considerando que a propria
Constituicao estabelece sangdes para punir os servidores que nela incidem (art. 37, § 4°).

Esta perspectiva encontra respaldo no direito comparado, especialmente no contexto
europeu, onde o direito fundamental a boa administracdo foi expressamente consagrado no
art. 41 da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia. Segundo Tomas Mallén (2004,

p. 42), o direito & boa administragdo publica constitui um direito-garantia que propicia a
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defesa de outros direitos fundamentais, integrando o nucleo essencial da cidadania
administrativa europeia.

A tutela da probidade administrativa, embora central, insere-se em um conceito mais
amplo de boa governanga. Daniel Kaufmann (2005, p. 82) propde uma distingao conceitual
util, definindo governanca como as tradi¢des e institui¢des pelas quais a autoridade em um
pais ¢ exercida para o bem comum. Esta defini¢do abrange trés dimensdes: (i) o processo
politico de selecao e monitoramento das autoridades; (ii) a capacidade do governo de gerir
recursos € implementar politicas; e (iii) o respeito dos cidadaos e do Estado pelas instituigoes.

A institucionalizagdo do ANPC pela Lei 14.230/2021 representa, como analisam
Gomes Junior e Lima (2022, p. 187), o abandono do dogma da impossibilidade de transagao
em casos de improbidade administrativa. Os autores situam essa mudan¢a ndo como um
evento isolado, mas como o resultado de uma longa maturagdo do ordenamento juridico,
alinhando-se a uma tendéncia nacional e internacional de superagdo das vedacdes absolutas a
acordos envolvendo a Administracdo Publica. Essa perspectiva historica ¢ fundamental para
compreender que o consensualismo na tutela da probidade ndo ¢ uma excecdo, mas a

consolidagdo de um novo paradigma.

1.2.6 Dimensdo Econdmica e Eficiéncia Administrativa

A probidade administrativa possui dimensdo econdmica relevante. De acordo com
estimativas da Federag¢ao das Industrias do Estado de Sao Paulo (FIESP), o custo médio anual
da corrupcdo no Brasil representa entre 1,38% a 2,3% do PIB, o que equivale a
aproximadamente de R$ 41,5 bilhdes a R$ 69,1 bilhdes - em reais em 2008 (FIESP, 2010).
Essa dimensdo econdmica evidencia que a probidade ndo ¢ apenas um valor moral abstrato,
mas um fator concreto de desenvolvimento socioecondmico, impactando diretamente a
capacidade do Estado de prestar servigos publicos de qualidade.

A observancia da probidade administrativa conecta-se diretamente com a efetivacao
do principio da eficiéncia, também inserido no art. 37 da Constitui¢cdo Federal. Isto porque,
conforme aponta Meirelles (2016, p. 118), a gestdo improba, por definicdo, compromete a
qualidade da prestacdo dos servi¢os publicos, uma vez que prioriza interesses privados em
detrimento do interesse publico. Esta inter-relacdo entre probidade e eficiéncia reforga a

importancia da primeira como pilar estruturante da boa administragao.
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Do ponto de vista da eficiéncia administrativa, Moreira Neto (2014, p. 355)
argumenta que a probidade € pressuposto logico da boa administragdo, pois a gestdo improba,
por defini¢do, desvia recursos e esfor¢os de suas finalidades legitimas, comprometendo a
qualidade dos servigos publicos e a concretizagao dos direitos fundamentais, esclarecendo
que:

A probidade administrativa, conforme delineado no artigo 37, § 4.° da Constituigao,
materializa o dever ético de agir com honestidade, estendendo-se ao servidor publico como
um imperativo funcional constante. A legislagdo (Lei n.° 8.429/92) tipifica atos de
improbidade, sujeitando-os a sangdes diversas, o que denota a importancia de uma gestdo
integra. A honestidade funcional impede que o servidor utilize seu cargo para obter vantagens
indevidas, garantindo que os recursos e esfor¢os da administracdo publica sejam direcionados
para o bem comum.

A compreensdo dos desafios contemporidneos no combate a corrupcao transcende a
analise puramente juridica, exigindo uma dimensdo empirica que quantifique seus impactos.
Nesse sentido, a analise desenvolvida por Daniel Kaufmann (2005, p. 83), do Banco Mundial,
demonstra que os custos da corrupcao vao além do desvio de recursos, representando o que o
autor denomina de um “dividendo de desenvolvimento” perdido. Seus estudos apontam uma
forte correlagdo causal entre a melhoria nos indicadores de governanga e o aumento da renda

per capita, além da reducao da mortalidade infantil.

1.2.7 Da Sangao a Consensualidade

Importante destacar, por fim, que a probidade administrativa tem experimentado uma
transformagdo significativa, com a crescente valoriza¢do da reparacdo dos danos e da busca
por solugdes consensuais, em complemento a tradicional abordagem sancionatoria. Como
aponta Ferreira (2020, p. 26), a probidade administrativa, tradicionalmente associada a
imposicao de sangdes e a responsabilizagdo dos agentes publicos, tem passado por uma
importante transformacdo, com a crescente valorizagdo da reparagdo dos danos e da busca por
solugdes consensuais.

A trajetoria evolutiva do tratamento juridico da probidade administrativa no Brasil
demonstra uma transformagao significativa. O modelo originalmente centrado na dimensao
sancionatdria, que privilegiava essencialmente a puni¢do do agente improbo, gradualmente

incorporou uma perspectiva reparatoria e consensual. Esta reorientagdo valoriza
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primordialmente a efetiva recomposi¢ao dos danos causados ao patrimdnio publico e a adogao
de mecanismos negociais para resolugdo de conflitos, ampliando o escopo protetivo para além
da mera responsabilizacdo individual.

Conforme observam Oliveira e Acocella (2019, p.70), a implantacao efetiva de uma
politica de integridade na Administracdo Publica vai além da mera conformidade normativa,
exigindo o desenvolvimento de uma cultura organizacional abrangente que permeie todas as
esferas do 6rgdo publico. Essa cultura deve ser fundamentada nos valores constitucionais que
orientam a administragdo publica, particularmente aqueles elencados no artigo 37 da
Constituicao Federal, como legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.
Enfatizam que a probidade administrativa supera o simples cumprimento formal das leis,
demandando uma transformagao profunda nos valores e praticas institucionais.

No mesmo estudo, Oliveira e Acocella (2019, p. 70) destacam a transparéncia como
elemento estrutural indispensdvel no combate a relagdes questiondveis entre os setores
publico e privado. Segundo eles, este principio deve estar presente em todos os aspectos da
gestdo publica, desde o processo decisorio e planejamento até a execugdo orcamentaria,
contratagdes e prestacao de contas.

Como ressalta Osorio (2022), a improbidade administrativa, no contexto da gestao
publica, vai além da mera desonestidade, abrangendo também a ineficiéncia funcional grave,
conforme balizado pelo principio da legalidade na Lei Geral de Improbidade Administrativa.
A probidade, por outro lado, emerge como um valor essencial para garantir que a
administracao publica cumpra seus objetivos com ética, eficiéncia e responsabilidade.

Essa transicdo entre a logica puramente sancionatdria e a abordagem consensual, que
caracteriza a moderna concep¢do da probidade administrativa, encontra-se intimamente
relacionada com a evolucdo mais ampla do Direito Administrativo brasileiro, marcada pela
crescente valorizagio do consensualismo como método de resolu¢io de conflitos. E
justamente esta evolugdo que sera objeto de analise detalhada no proximo capitulo, dedicado
aos fundamentos teodricos e manifestacdes concretas do consensualismo na Administragao
Publica.

A evolucdo da tutela da probidade ndao ocorreu em um vacuo legislativo. Ela
acompanhou um movimento mais amplo de enrijecimento do direito administrativo
sancionador. A trajetoria da legislagdo de licitacdes, por exemplo, ilustra este processo.
Conforme sistematizado por Fassio et al. (2021, p. 23), a legislacao evoluiu de um Cddigo de
Contabilidade minimalista para um modelo maximalista com a Lei n°® 8.666/1993. O objetivo

declarado desta tltima era impedir a corrup¢do e moralizar a Administragcdo Publica brasileira
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através de regras mais detalhadas, minuciosas e abrangentes, com vistas a reduzir a0 maximo
a discricionariedade dos agentes publicos (Fassio et al., 2021, p. 25). A vedagado original a
transacdo na Lei de Improbidade Administrativa, editada na mesma €poca, em 1992, ¢ fruto
direto dessa mesma filosofia: a crenga de que a limitagdo da discricionariedade e a rigidez
procedimental seriam os instrumentos mais eficazes para a tutela do interesse publico

Como observa Neves e Oliveira (2022, p. 123), o art. 37, §4° da CF/88 estabelece um
sistema de responsabilizacdo autonomo, distinto da responsabilidade penal, civil e
administrativa comum, criando uma categoria propria de ilicito juridico: o ato de improbidade
administrativa. Este sistema, inicialmente centrado na aplicacdo de sancdes severas, tem
evoluido para incorporar mecanismos consensuais de resolu¢cdo de conflitos, com foco na
reparacao efetiva dos danos causados a sociedade.

A profunda reformulacao da Lei de Improbidade Administrativa pela Lei Federal
14.230/2021 representa um marco na transi¢do do modelo exclusivamente sancionatorio para
um sistema que incorpora elementos de consensualidade, evidenciando uma importante
evolucdao na abordagem juridica da improbidade administrativa no Brasil (Lima; Rigamonti,
2022, p. 19).

Ao analisar os instrumentos consensuais introduzidos pela Lei n°® 14.230/2021,
Barbosa (2022, p. 236) sustenta que mecanismos como o Acordo de Nao Persecucdo Civil,
quando implementados com adequados critérios de proporcionalidade e razoabilidade, podem
representar avangos na efetiva reparacao dos danos ao erario. Para o autor, o consensualismo
na resolu¢do de conflitos envolvendo improbidade administrativa ndo configura mero
abrandamento do sistema punitivo, mas uma reorientagdo procedimental que visa privilegiar a
recomposi¢do célere do patriménio publico.

A abordagem da Constituicdo de 1988 em relagdo ao tema em questdo representa
uma ruptura com as perspectivas anteriores do ordenamento juridico brasileiro, gerando
incertezas sobre sua natureza juridica. Observa Fabio Medina Osoério:

E novidade historica, sem embargo, a previsdo da improbidade no art. 37, § 4o, da
CF, pela forma de tratamento dispensado a matéria. Destacamos o modelo brasileiro,
no tratamento da improbidade administrativa, a luz do direito administrativo, como
um modelo centralizador, partindo da Constituigdo Federal, uma forma original de
encarar o problema, rompendo a tradigdo mais ou menos linear que as Constituigoes
antecessoras marcaram, na oscilagdo entre a perspectiva penal e a perspectiva

puramente ressarcitoria, encarada também como civel, além do enfoque
infraconstitucional sempre voltado ao campo disciplinar.((Osério. 2018, p. 106-107):
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Esta nova perspectiva representa nao apenas uma mudanga técnico-juridica, mas uma
verdadeira reorientagdo teleoldgica do sistema de prote¢do a probidade administrativa, em
consonancia com a moderna compreensao do Direito Administrativo como instrumento de

efetivacao do interesse publico, € ndo apenas de repressao as condutas desviantes.

1.3 A Resposta Nao Penal ao Fenomeno da Corrupg¢ao

A andlise da resposta ndo penal ao fendmeno da corrup¢do e da improbidade
administrativa constitui elemento central para a compreensdo do sistema brasileiro de
protegdio a probidade. E importante analisar as diferentes esferas de responsabilizagdo, com
énfase na importancia das sang¢des ndo penais como mecanismos eficazes de controle e
reparagdo, especialmente apos as alteracdes introduzidas pela Lei n® 14.230/2021, que
reconfigurou o microssistema de combate a improbidade administrativa no Brasil.

Os mecanismos nao penais de combate a corrupg¢do enfrentam resisténcias
sistematicas por parte dos proprios agentes corruptores. Conforme aponta Simao (2020,
online), os agentes da corrupgdo sdo "perversos e ocultos" e utilizam-se "na politica e no
Judiciario de aparentes pretensdes legitimas para, igualmente, defenderem interesses escusos,
diversos do interesse comum". Esta dinamica evidencia como as ferramentas de
consensualidade e reparacdo podem ser instrumentalizadas para obstar a efetiva
responsabilizacdo, configurando verdadeiro desafio aos instrumentos ndo penais de combate a
corrup¢ao.

Contudo, a aplicacdo de um modelo ndo penal excessivamente rigido e adversarial,
focado unicamente na via judicial, demonstrou gerar externalidades negativas, como a
morosidade e a baixa efetividade na repara¢do do dano. Esse engessamento sist€émico ndo ¢
exclusivo da tutela da probidade. No campo das contratagdes publicas, a rigidez da Lei n°
8.666/1993 gerou um fendomeno de erosdo do regime juridico unitdrio, com a criagdo de
multiplos regimes paralelos, como o Pregao e o Regime Diferenciado de Contratagdes (RDC),
que funcionaram como valvulas de escape para a busca de maior eficiéncia (Fassio et al.,
2021, p. 31).

De maneira analoga, a introdu¢do do Acordo de Nao Persecucao Civil pela Lei
14.230/2021 pode ser interpretada como uma necessaria atividade consensualista, dando

resposta legislativa a ineficiéncia do modelo puramente judicializante que se mostra
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inadequado para lidar com a complexidade e a urgéncia da recuperagdo de ativos e da

restauragdo da probidade administrativa.

1.3.1 As Diferentes Esferas de Responsabilizagdo: Penal, Administrativa e Civil

A arquitetura juridica brasileira estrutura-se, no que tange ao controle da probidade
administrativa, a partir de um sofisticado sistema de responsabilizagdo em multiplas
instancias. Este modelo reflete uma concepcao pluridimensional do ilicito administrativo,
reconhecendo sua potencial repercussao simultanea em diferentes esferas normativas.

Manzano (2022, p. 21) conceitua este fendmeno ao constatar que uma unica conduta
fatica, juridicamente qualificada como ilicita, frequentemente desencadeia consequéncias
normativas heterogéneas e complementares. Esta multiplicidade de incidéncias sancionatorias
— penal, civil, administrativa e politica — evidencia a centralidade da probidade como valor
juridico que supera aos compartimentos tradicionais do ordenamento, exigindo respostas

estatais coordenadas mas independentes

1.3.2. A Sangdo Nao Penal como Alternativa a Sangao Penal

A sancdo ndo penal, especialmente aquela prevista na Lei de Improbidade
Administrativa, representa uma alternativa importante a san¢do penal no enfrentamento da
corrup¢ao e da ma gestdo publica. Diversos fatores contribuem para a relevancia desta via de
responsabilizagao.

Em determinados contextos, as san¢des ndo penais podem ser mais eficazes que as
penais, pois atingem diretamente o patrimonio do agente improbo e sua capacidade de exercer
fungdes publicas, sem os entraves procedimentais do processo penal. Essa eficacia decorre,
em parte, do impacto imediato da privagao dos direitos politicos, que, conforme destaca
Pazzaglini Filho (2018, p. 200), acarreta a perda ou suspensao dos atributos da cidadania, ou
seja, do direito de votar e ser votado.

Além disso, a via ndo penal pode ser mais célere € menos custosa, evitando as
delongas e os formalismos excessivos que, como adverte Gajardoni (2007, p. 15), muito se
tem escrito pelos sabios sobre os inconvenientes publicos, e do Estado, que resultam os

processos ordinarios e suas delongas.
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Esta eficdcia decorre, em parte, do standard probatoério diferenciado, ja que a
responsabiliza¢do por improbidade administrativa, embora exija a demonstragdo de dolo apds
a Lei n® 14.230/2021, nao esta sujeita a0 mesmo rigor probatorio do processo penal.

Além disso, a via ndo penal permite uma abordagem mais ampla do fenomeno da
corrupcao. Segundo Cambi e Guaragni (2018, p. 98), diferentemente do Direito Penal, que
opera com tipos fechados e taxativos, a Lei de Improbidade Administrativa se vale de
conceitos juridicos mais abertos. Essa flexibilidade possibilita alcangar uma gama maior de
condutas que, embora ndo se subsumam precisamente aos tipos penais, sdo moralmente
condenaveis e prejudiciais ao interesse publico.

Contudo, essa amplitude interpretativa ndo deve comprometer a seguranga juridica,
exigindo, como bem aponta Osoério (2022), coberturas normativas que induzam a
previsibilidade dos comportamentos proibidos. Nesse sentido, a busca por um equilibrio entre
a amplitude da responsabilizagdo e a seguranga juridica € crucial, para que o procedimento
ndo se torne prejudicial ao exercicio dos direitos, como alertava Gajardoni (2007, 120).

E importante lembrar a adverténcia de Fabio Medina Osério (2022):

(...)a garantia da tipicidade ndo pode ser interpretada em dissondncia com o principio
da seguranga juridica, tendo em conta, sempre, a dindmica interna do Direito
Administrativo Sancionador, que é diferente do Direito Penal, mas guarda raizes
comuns com a normativa que preside o Direito Publico Punitivo. Essas
peculiaridades do terreno administrativo admitem uma tipicidade proibitiva mais
ampla, genérica, tendo por referéncia o comando legislativo, mas também exigem
coberturas normativas que induzam a previsibilidade dos comportamentos proibidos.

Esta flexibilidade, no entanto, foi significativamente reduzida pela Lei n°
14.230/2021, que estabeleceu requisitos mais rigorosos para a configuracdo dos atos de
improbidade administrativa, aproximando-os da légica penal. Conforme observa Martins
Junior (2023, p. 334), a nova lei adotou uma perspectiva mais garantista, exigindo a
demonstracdo de elementos subjetivos especificos e restringindo o alcance da LIA ao exigir a
comprovagdo de dolo em um niimero maior de casos, 0 que, na visao dos autores, fragiliza o
combate a improbidade

Ainda que a Lei n° 14.230/2021 tenha buscado aproximar a LIA da légica penal,
exigindo a demonstracao de dolo e restringindo o alcance da lei, o consensualismo, por meio
do ANPC, surge como um instrumento para atenuar o rigor da lei e promover a reparagao do
dano de forma mais eficiente. A aplicacdo do ANPC, todavia, exige uma analise cuidadosa, a

fim de garantir que os acordos celebrados sejam justos, proporcionais ¢ adequados a
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lesividade da conduta, evitando que a consensualidade se transforme em impunidade. Nesse
sentido, a utilizacdo da mediacdo e conciliagdo podem ser importantes para um acordo
legitimo.

Outro aspecto relevante ¢ a celeridade potencial da via nao penal e ainda que as
acoes de improbidade administrativa também enfrentem desafios relacionados a morosidade
judicial, a exigéncia de fundamentacdo das decisdes, conforme apontado por Branco (2022, p.
17), contribui para a efetividade da resposta estatal. Ao explicitar as razdes que levaram ao
convencimento, o julgador fortalece a legitimidade da decisdo e contribui para a percepgao de
Jjustica, elementos essenciais para desestimular a pratica de atos improbos

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justi¢a tem reconhecido a importancia da
via ndo penal no combate a corrup¢do. No julgamento do REsp 1.366.721/BA, a Corte
afirmou que a agdo de improbidade administrativa constitui instrumento basilar para a
protecdo do patrimdnio publico e da moralidade administrativa, complementando o sistema de
responsabiliza¢do penal ao atingir o patrimdnio do agente e sua capacidade de exercer fungdes
publicas (Brasil, 2017).

Nesse contexto, dados de Rodrigo Chemim (2020, p.205) revelam a magnitude do
problema, apontando que, até novembro de 2016, o montante desviado em casos ja
formalmente acusados alcangava 6,4 bilhdes de reais, com uma recuperacdo de 3,1 bilhoes.
Ao considerar as acdes de ressarcimento propostas pelo Ministério Publico Federal, que
englobam tanto atos criminosos quanto ilicitos administrativos, e somando as multas, o valor
total em jogo atinge expressivos 38,1 bilhdes de reais. Esses niimeros demonstram a
importancia da san¢do ndo penal como instrumento para a recuperacao de ativos e a reparacao
de danos.

A busca por um equilibrio entre as esferas penal e administrativa € crucial para evitar
o bis in idem, garantindo que a sanc¢do ndo penal seja complementar a penal, e ndo uma mera
duplicacdo punitiva (Manzano, 2022, p. 10). A efetividade das san¢des ndo penais depende da
sua capacidade de garantir a moralidade administrativa e a responsabilizagdo dos agentes
publicos, promovendo a integridade e a confianca na administragdo (Ferreira, 2020, p. 33).

Em sintese, a sangcdo nao penal representa uma ferramenta importante e
complementar ao sistema penal no combate a corrupcdo e a improbidade administrativa. No
entanto, sua eficacia depende de um delicado equilibrio entre a necessidade de punir e de

reparar o dano causado e a garantia dos direitos individuais e a segurancga juridica.
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1.3.3. A Recuperagao de Ativos e a Reparacdo de Danos

A recuperacao de ativos desviados por atos de improbidade administrativa representa
um dos pilares fundamentais do sistema anticorrupcao brasileiro. Com a introdug¢ao do
Acordo de Nao Persecugdo Civil (ANPC) pela Lei n® 14.230/2021, o ordenamento juridico
ganhou um instrumento potencialmente eficaz para agilizar esta recuperagdo. Entretanto, a
exigéncia legal de "ressarcimento integral" como condi¢do para a celebracdo destes acordos
suscita importantes questdes praticas e tedricas que merecem analise aprofundada.

A efetividade do Acordo de Nao Persecucdo Civil como instrumento de recuperagao
de ativos enfrenta obstaculos significativos relacionados a determinagdo precisa do montante
do dano causado ao erario. Aras e Luz (2023, p.36) identificam importantes obstaculos no
processo de recuperacao de ativos provenientes de corrupg¢ao, destacando especialmente o uso
de estruturas societarias complexas como offshores e trusts que ocultam os beneficiarios
finais, além da lentiddo nos procedimentos de cooperagdo juridica internacional.

Nesse sentido, a cooperagao juridica internacional é primordial para a recuperagdo de
ativos, especialmente quando os ativos sao enviados a instituigdes financeiras estrangeiras
para lavagem de dinheiro. O Departamento de Recuperacao de Ativos e Cooperagao Juridica
Internacional (DRCI) atua em conjunto com a Policia Federal para identificar, localizar e
recuperar os ativos desviados para o exterior (Squeff; Aquino; Weimer, 2021, p. 314).

Neste contexto, o0 ANPC surge como instrumento promissor para contornar estes
entraves, ao proporcionar um mecanismo negocial que prioriza a rapida recupera¢do dos
ativos desviados e a efetiva reparacdo do erario, sem os prolongamentos tipicos do processo
judicial tradicional.

A exigéncia legal de ressarcimento integral como condicdo para o ANPC, embora
alinhada com o principio da indisponibilidade do interesse publico, pode paradoxalmente
comprometer a efetividade deste instrumento negocial.

A Lei n® 8.429/92, em sua redagdo original, ja conferia destaque a dimensdo
reparatdria, estabelecendo o ressarcimento integral do dano como consequéncia necessaria do
ato de improbidade. A Lei n° 14.230/2021 refor¢ou esta orientacdo, estabelecendo no art.
17-C, §1° que o acordo de ndo persecucdo civil poderd ser celebrado até a sentenca, sem
prejuizo do ressarcimento ao erdrio e da aplicagdo de uma ou algumas das sang¢des previstas
nesta Lei, de acordo com a personalidade do agente e a gravidade, as circunstancias, a

repercussao social e a reprovabilidade da conduta.
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A recuperagdo de ativos desviados tem impacto direto na efetividade dos direitos
sociais e na confianga da sociedade nas institui¢des publicas. Estima-se que cerca de 5% da
economia global sejam desviados anualmente por meio de praticas corruptivas (United
Nations Office OnDrugsAnd Crime-UNODC, 2018).

Apesar dos esforcos de combate a corrup¢ao, o Brasil tem sofrido sucessivas quedas
no Indice de Percepgdo da Corrupgdo (IPC) da Transparéncia Internacional, em 2024, o Brasil
registrou 34 pontos e a 107* posicio, entre 180 paises, no Indice de Percepgdo da Corrupgio
da Transparéncia Internacional, o IPC. Trata-se da pior nota e da pior colocagdo do pais na
série histdrica do indice, iniciada em 2012 (Transparéncia Internacional, 2024).

Segundo Fébio Medina Osoério (2022), recomenda uma abordagem critica na
interpretagdo de indices e classificagdes internacionais sobre corrupc¢ao, como os divulgados
pela Transparéncia Internacional. Para ele, o fato de tais levantamentos fundamentarem-se
principalmente em percepcdes subjetivas de diversos atores permite que fatores externos a
real dimensao do fendmeno corruptivo influenciem os resultados. O autor propde que, embora
valiosos, esses indicadores devem ser complementados por metodologias mais técnicas e
racionais para uma compreensao abrangente do complexo fenomeno da corrupcdo e da ma
gestao publica.

No entanto, certamente o Brasil falhou, mais uma vez, em reverter a trajetéria dos
ultimos anos de desmonte da luta contra a corrup¢do. Ao contrario, o que se viu foi o avango
do processo de captura do Estado pela corrupgdo. A principal evidéncia de que estamos
entrando no estdgio avancado desse processo vai se tornando clara: a presenca cada vez maior
e explicita do crime organizado nas instituigdes estatais, que anda de mados dadas com a
corrupg¢ao (Brandao, 2024).

A Operacao Lava Jato, que segundo Michael F. Mohallem (2019, p. 118), obteve
enorme apoio ao punir agentes politicos ocupantes de importantes cargos publicos e solicitou
o ressarcimento de 39 bilhdes de reais, com 1072 mandados de prisdo, demonstra a magnitude
do problema e a necessidade de aprimorar os mecanismos.

Conforme aponta Salomao Neto (2020, p. 555), a efetividade da recuperacao de ativos
no Brasil ¢ comprometida ndo pela auséncia de legislagdo adequada, mas por deficiéncias
estruturais do sistema judicial e por limitagdes teodricas do processo penal brasileiro,
especialmente quando se trata de operagdes complexas que visam ocultar a origem ilicita dos
recursos. Essa limitagdo, como ja assinalava Gajardoni (2007, p. 133) ao criticar a lentidao
dos processos judiciais, pode desestimular a busca pela responsabilizagcdo, especialmente em

casos complexos de improbidade administrativa.
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A Lei n° 14.230/2021 introduziu inovagdes importantes para facilitar a recuperagao de
ativos, como a possibilidade de celebracdo de acordo de ndo persecucdo civil (art. 17-B) e a
previsdo de que a sentenca que julgar procedente a acdo fundada nos arts. 9° e 10 desta Lei
condenard ao ressarcimento dos danos e a perda ou a reversao dos bens e valores ilicitamente
adquiridos, conforme o caso, em favor da pessoa juridica prejudicada pelo ilicito" (art. 18,
§3°).

A distingdo entre interesse publico primario e secundario, desenvolvida por Renato
Alessi e incorporada por Celso Antonio Bandeira de Mello (2015, p 676), fundamenta a
possibilidade de transagdo em matéria administrativa. Enquanto o interesse primario
(bem-estar coletivo) ¢ indisponivel, o secundario (patrimonial do Estado) admite negociagdo
quando isso melhor atende ao interesse primario.

A operacionalizagdo do Acordo de Nao Persecuc¢ao Civil (ANPC) no Brasil dialoga
com uma tendéncia global de justica negociada no enfrentamento de ilicitos contra a
administracdo publica. Nesse sentido, Moreira Neto (2014, p. 107) identifica que o
consensualismo representa uma evolu¢ao natural do Direito Administrativo contemporaneo,
refletindo a transi¢do de um modelo de administragdo imperativa para uma administragao
dialégica e consensual. No contexto especifico da improbidade administrativa, o ANPC
permite equilibrar a necessidade de celeridade na recuperagcdo de ativos com as garantias
processuais do investigado.

Nessas situacdes, conforme destacam Oliveira e Schwanka (2009, p. 316), a utilizagao
estratégica de acordos administrativos permite a obten¢do de resultados que normalmente
poderiam ser alcangados por meio da agdo impositiva e unilateral da Administragdo Publica.
Esta dimensdo colaborativa do ANPC potencializa sua eficacia, permitindo ndo apenas a
recuperagdo de ativos, mas também a identificagdo completa das redes de corrupgao,
promovendo um efeito dissuasorio mais amplo.

No contexto dos Acordos de Nao Persecucao Civil, as técnicas de mediacdo e
conciliagdo emergem como instrumentos potencialmente transformadores, capazes de
simplificar o procedimento e acelerar a recuperacdo de ativos desviados. A introducdo de
métodos flexiveis de resolu¢do de conflitos, como proposto na obra de Gajardoni (2007, p.
208), pode ser determinante para adaptar o ANPC as singularidades de cada caso concreto,
maximizando tanto o potencial reparatério quanto a eficicia da responsabilizacdo. Os
mecanismos consensuais possibilitam a construcdo de solucdes criativas que transcendem o
mero ressarcimento financeiro, incorporando dimensdes preventivas e institucionais no

enfrentamento da improbidade administrativa.
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A transicdo para um modelo consensual de resolucdo de conflitos na improbidade
administrativa também responde a um desafio metodologico central: a necessidade de medir a
efetividade das agdes de combate a corrupgdo. Por muito tempo, prevaleceu a nog¢ao de que a
governanga seria um tema abstrato e imensuravel. Contudo, Kaufmann (2005, p. 82) classifica
esta no¢do como um mito: Governance andcorruptioncannotbemeasured), demonstrando que
o desenvolvimento de indicadores agregados tornou possivel monitorar tendéncias e avaliar o
impacto das reformas.

A importancia dessa perspectiva fundamenta-se que a eficacia da resposta nao penal a
improbidade ndo pode ser aferida apenas pelo nimero de ac¢des ajuizadas, mas pela sua
capacidade real de recuperar ativos e prevenir novas infragdes. Um sistema baseado em
acordos, se devidamente estruturado, permite a coleta de dados mais precisos sobre valores
ressarcidos, prazos de cumprimento e implementagdo de medidas preventivas, oferecendo
uma base mais concreta para a avaliagdo da efetividade da tutela da probidade, em linha com
as boas praticas de gestdo baseada em evidéncias.

Esta dinamica institucional pode impactar significativamente a efetividade do ANPC
como instrumento de recuperagdo de ativos, especialmente em casos complexos onde a
quantificagdo precisa do dano ¢ desafiadora, uma vez que a interpretacao literal do requisito
de ressarcimento integral previsto na Lei n® 14.230/2021 cria uma tensdo evidente entre a
legalidade estrita e o pragmatismo necessario a efetiva recuperagio de ativos.

Sobre este ponto, Araujo (2023, p. 313) argumenta que o legislador, ao exigir o
ressarcimento integral como requisito do ANPC, criou uma tensado entre a legalidade estrita e
o pragmatismo necessario a efetiva recuperacdo de ativos, demandando dos operadores do
direito uma interpretagdo teleoldgica que concilie a seguranca juridica com a maxima
efetividade do instituto.

Esta tensdo se manifesta concretamente quando o agente improbo ndo dispde de
recursos suficientes para ressarcir integralmente o dano causado. Em tais situacdes, a
insisténcia na literalidade da lei poderia inviabilizar a celebragdo do acordo, mesmo quando
este representasse a melhor alternativa disponivel para a recuperagdo, ainda que parcial, dos
valores desviados.

O ambiente institucional de enfrentamento a corrup¢do experimenta transformagdes
significativas, especialmente com a incorporagdo progressiva de mecanismos consensuais. Em
tempos de expansdo da justica negociada, materializada através de instrumentos como
transagdes penais, suspensodes condicionais do processo, colaboragdes premiadas, acordos de

leniéncia e acordos de ndo persecugdo civil e penal, emergem como questdes centrais tanto a
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abrangéncia interinstitucional desses acordos quanto a legitimagao para negociacao de direitos
tradicionalmente considerados indisponiveis. Como aponta Manzano (2022, p. 26), a
defini¢do precisa dos limites desta disponibilidade negocial e da eficacia interinstitucional dos
acordos celebrados constitui desafio contemporaneo fundamental para a consolidagdo deste
novo paradigma.

A aplicabilidade do principio da proporcionalidade neste contexto exige
fundamentagdo particularmente rigorosa. Recai sobre os celebrantes do acordo o Onus
argumentativo de demonstrar que, nas circunstancias especificas analisadas, a aceitacao de
ressarcimento parcial representa solucdo mais alinhada ao interesse publico do que a
continuidade da persecug¢do judicial.

Aratjo (2023, p. 223) desenvolve este argumento, sustentando que determinadas
configuragdes faticas podem justificar, sob a égide da proporcionalidade, que o ressarcimento
parcial, quando representa o maximo factivel, seja considerado suficiente para viabilizar o
ANPC. Esta abordagem ndo implica abandono do objetivo primordial de ressarcimento
integral, mas reconhece os constrangimentos praticos que podem inviabilizar sua
concretizagdo em situagodes especificas.

Essa abordagem multifacetada, que combina repressdo com consensualidade, ¢ crucial
para o sucesso da recuperagdo de ativos, e a flexibilizagdo procedimental, nos moldes
defendidos por Gajardoni (2007, p. 240-241), pode ser um importante facilitador desse
processo.

As boas praticas no contexto brasileiro, adaptadas as peculiaridades do sistema
juridico, pode contribuir significativamente para o incremento da efetividade da resposta nao
penal & corrupgdo, especialmente no que concerne a recuperagdo de ativos e reparacio de
danos.

O ANPC representa um avango significativo no sistema brasileiro de recuperacao de
ativos, mas sua efetividade dependera da superagdo de desafios praticos e tedricos,
especialmente no que concerne a determinagao precisa do dano e a exigéncia de ressarcimento
integral. A adocao de uma abordagem pragmatica, que combine rigor na responsabilizagao
com flexibilidade procedimental, pode potencializar a capacidade deste instrumento de
promover a efetiva reparagdo do patrimonio publico lesado, contribuindo para o
fortalecimento do sistema anticorrupgao brasileiro.

A presente dissertacdo, portanto, concentra-se nos atos de improbidade administrativa,
buscando aprimorar os mecanismos de responsabilizacdo e de reparagao de danos nesses

casos, com especial atencdo ao Acordo de Nao Persecucao Civil e a utilizacdo da mediagdo e
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da conciliagdo como ferramentas para otimizar a sua aplicagdo, garantindo que as san¢des nao
penais sejam efetivas e proporcionais, sem desconsiderar a necessidade de preservar a

integridade da Administragdo Publica e a confianca da sociedade nas instituigdes.

1.4 As Trés Categorias De Atos improbos

O microssistema normativo da improbidade administrativa, sistematizado pela Lei n°
8.429/1992, estabelece uma tipologia tripartite das condutas improbas, classificando-as em:
atos geradores de enriquecimento ilicito (art. 9°), atos lesivos ao patrimdnio publico (art. 10) e

atos atentatorios aos principios da administragdo publica (art. 11).

Esta categorizacao evidencia a preocupacao do legislador em abranger todo o espectro
de violagdes a probidade, desde condutas que representam vantagens patrimoniais indevidas
até aquelas que, mesmo sem repercussao econdmica direta, comprometem os valores
fundamentais que norteiam a funcao publica. Como esclarecem Garcia e Alves (2013, p. 45),
esta arquitetura normativa demanda uma interpretagdo integrada das diferentes modalidades
de improbidade, considerando tanto as normas expressas quanto os principios implicitos que

regulam a atuag@o administrativa.

Barbosa (2022, p. 213) amplia essa discussao ao defender a necessidade de reparacao
integral de todo dano decorrente de atos de improbidade, seja material, moral ou social. O
autor argumenta que os atos improbos nao apenas prejudicam o erario, mas comprometem o
tecido social e a confianga nas instituigdes democraticas. Sob essa perspectiva, mesmo com as
alteracdes promovidas pela Lei n® 14.230/2021, que restringiu o alcance punitivo da Lei de
Improbidade, permanece intacta a obrigagdo de ressarcimento como pilar central do sistema
de protecdo ao patrimdnio publico, em alinhamento direto com os principios constitucionais

de moralidade e eficiéncia administrativa.

1.4.1 Atos que Importam Enriquecimento Ilicito (Art. 9° da Lei n° 8.429/92)

Entre as inovagdes estruturantes promovidas pela Lei n° 14.230/2021, destaca-se a
expressa consagracdo do dolo como elemento subjetivo imprescindivel a configuragcdo do

enriquecimento ilicito. Esta alteragdo, embora aparentemente sutil, revoluciona a
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hermenéutica aplicdvel a esta modalidade improbidade, estabelecendo filtro subjetivo que
restringe significativamente o espectro de condutas puniveis.

Ao analisar criticamente esta modificagdo, Martins Junior (2022, p. 89) teoriza que a
reforma normativa eliminou qualquer possibilidade de responsabilizagdo por culpa, exigindo a
demonstragdo inequivoca da intencdo deliberada de auferir vantagem patrimonial indevida.
Tal transformacao suscita questionamentos fundamentais sobre o equilibrio entre garantismo e
efetividade no sistema de controle da probidade administrativa. Essa exigéncia alinha com a
jurisprudéncia ja consolidada pelo Superior Tribunal de Justiga, que, mesmo antes da reforma,
j& demandava o dolo genérico para a configuracdo do enriquecimento ilicito (REsp
1.412.214/PR).

No julgamento, a Primeira Turma do STJ estabeleceu que para a caracterizagao do ato
de improbidade administrativa previsto no art. 9° da Lei n°® 8.429/92 (enriquecimento ilicito),
¢ imprescindivel a demonstragdo do dolo genérico, manifestado na vontade deliberada de
receber vantagem patrimonial indevida, sendo desnecessaria a comprovagao de dano ao erario
para sua configuracdo. O acérdio ainda ressaltou a importancia da observancia dos principios
da proporcionalidade e razoabilidade na dosimetria das sangdes aplicaveis (Brasil, 2016).

O enriquecimento ilicito, conforme tipificado no Art. 9° da Lei n° 8.429/92,
caracteriza-se fundamentalmente pelo acréscimo patrimonial desprovido de causa juridica
legitima. Este fendmeno pode manifestar-se tanto por meio da incorporacao direta de bens ou
valores ao patrimdénio do agente quanto pela redug¢do ou extingdo de seus passivos sem
justificativa legal. Fazzio Junior (2019, p. 178) destaca este duplo aspecto da configuragao
patrimonial ilicita, enquanto Garcia e Alves (2013, p. 45) enfatizam sua posi¢do como a
modalidade mais gravosa de improbidade administrativa, revelando a intencionalidade do
agente publico em obter vantagens indevidas as custas do patrimdnio publico ou de terceiros.

O rol exemplificativo de condutas que caracterizam enriquecimento ilicito, previsto
nos incisos I a XII do art. 9°, foi mantido pela Lei n® 14.230/2021 e inclui, entre outras, o
recebimento de propina, a utilizagdo de bens publicos em proveito proprio e a aquisi¢ao de

bens de valor desproporcional a evolugdo patrimonial.

Conforme observa Garcia e Alves (2013, p. 312), a forma mais grave de improbidade
administrativa, caracterizada pela obtencdo de vantagem patrimonial indevida em razdo do

exercicio de cargo, mandato, fun¢do, emprego ou atividade nas entidades protegidas pela lei.

A redagdo atual do art. 9°, dada pela Lei n°® 14.230/2021, estabelece que:
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Constitui ato de improbidade administrativa importando em enriquecimento ilicito
auferir, mediante a pratica de ato doloso, qualquer tipo de vantagem patrimonial
indevida em razdo do exercicio de cargo, de mandato, de fung@o, de emprego ou de
atividade nas entidades referidas no art. 1° desta Lei (Brasil, 2021)

Os atos que importam enriquecimento ilicito, previstos no art. 9° da Lei n® 8.429/92,
sdo aqueles em que o agente publico se vale do seu cargo, mandato, fun¢do, emprego ou
atividade para obter vantagem patrimonial indevida. A Lei de Improbidade Administrativa, ao
prever expressamente a possibilidade de concomitancia entre as sangdes por improbidade e a
acdo penal cabivel, estabeleceu uma distingdo essencial entre a improbidade administrativa e
o crime, reconhecendo a autonomia das esferas de responsabilizacao.

Embora a preocupagdo com a moralidade administrativa ndo seja inaugurada pela
Constituicdo Federal de 1988, ja presente em Constitui¢des anteriores ¢ em diplomas
infraconstitucionais que mencionavam o sequestro € o perdimento de bens em casos de lesao
ao patrimonio publico ou enriquecimento ilicito (Carvalho Filho, 2022, p. 130).

Segundo Vivian Maria Pereira Ferreira (2020, p.7), a Lei n° 8.429/1992 distingue
diferentes tipos de condutas improbas, sendo o enriquecimento ilicito, previsto no artigo 9°,
considerado o mais grave. A autora destaca que a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo
37, § 4°, ao lado da LIA, prevé que as sangdes por improbidade sdo de natureza civil, podendo
coexistir com sangdes penais, o que evidencia a autonomia das esferas de responsabilizagdo.
Ferreira (2020, p. 263) também observa que a preocupacao com a moralidade administrativa é
anterior a Constituicdo de 1988, sendo mencionada em constituicdes e leis anteriores, mas que

a LIA inovou ao abranger, além do enriquecimento ilicito, outras formas de atos improbos.

No ambito da responsabilizagdo dos agentes publicos por atos de improbidade
administrativa, houve uma significativa evolugdo legislativa nos ultimos anos. Conforme
destacam Neves e Oliveira (2022, p. 125), a exclusdo da culpa leve como fundamento para
responsabilizacdo pessoal dos agentes publicos foi expressamente consolidada pelo artigo 28
da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), incluido pela Lei
13.655/2018, que determina: "Agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou

opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro" (Brasil, 2018).

Os autores enfatizam ainda que a Lei 14.230/2021, ao reformar a Lei de Improbidade
Administrativa (LIA), implementou a lei, ao eliminar a modalidade culposa de improbidade
administrativa, suprimindo o termo "culposa" do artigo 10 da LIA. Essa alteracdo legislativa

resultou em uma nova configuragcdo normativa, onde os artigos 9°, 10 e 11 da LIA passaram a
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exigir, uniformemente, a presenga do elemento subjetivo do dolo para a caracteriza¢do do ato

de improbidade administrativa (Neves; Oliveira, 2022, p. 23).

A Lei n° 14.230/2021 manteve o rol exemplificativo de condutas que caracterizam
enriquecimento ilicito, previsto nos incisos I a XII do art. 9°, incluindo, entre outras, receber
propina, utilizar bens publicos em proveito proprio, aceitar emprego de entidade que tenha
interesse em decisdo do agente e adquirir bens de valor desproporcional a evolugdo

patrimonial.

Uma questdo relevante, especialmente apos a reforma legislativa, refere-se a
necessidade de demonstragdo do dano ao erario para a configuragdo do enriquecimento ilicito.
Segundo Neves e Oliveira (2020, p. 145), o enriquecimento ilicito ndo pressupde,
necessariamente, prejuizo aos cofres publicos, podendo configurar-se mesmo quando a

vantagem indevida € paga por particular, sem repercussao direta no patriménio publico.

Este entendimento foi reafirmado pelo Superior Tribunal de Justi¢a no julgamento do
Aglnt nos EDcl no REsp 1.990.203/SP, onde a Corte estabeleceu que para a configuracao dos
atos de improbidade previstos no art. 9° da Lei n°® 8.429/1992, que importam enriquecimento

ilicito, ¢ desnecessaria a demonstragao de prejuizo ao erario (Brasil, 2023).

1.4.2 Atos que Causam Prejuizo ao Erario (Art. 10 da Lei n° 8.429/92)

No que concerne aos atos de improbidade causadores de prejuizo ao erario,
tipificados no art. 10 da LIA, a Lei n® 14.230/2021 provocou transformacdes estruturais
significativas.

Dentre as modificagcdes implementadas, sobressai-se a supressdo da modalidade
culposa, estabelecendo-se paradigma exclusivamente doloso para a caracterizacdo desta
categoria de ilicito. Neves e Oliveira (2022, p. 23) problematizam esta inovagao legislativa,
debrugando-se sobre o impacto da eliminacdo do termo culposa do dispositivo legal e suas
repercussdes na configuracdo do sistema de responsabilizagdo por danos ao patrimdnio
publico

Sendo a segunda categoria de atos de improbidade administrativa, prevista no art. 10
da Lei n° 8.429/92, refere-se as condutas que causam prejuizo ao erario. Conforme a redagao

atual do dispositivo, dada pela Lei n° 14.230/2021:
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Constitui ato de improbidade administrativa que causa les@o ao erario qualquer ago
ou omissdo dolosa, que enseje, efetiva e comprovadamente, perda patrimonial,
desvio, apropriagdo, malbaratamento ou dilapidagdo dos bens ou haveres das
entidades referidas no art. 1° desta Lei (Brasil, 2021).

Esta modalidade tem como elemento central o dano efetivo ao patriménio publico, que
deve ser real e comprovado, ndo se admitindo a responsabilizagdao por dano presumido ou
potencial (Carvalho Filho, 2022, p. 934). A Lei n° 14.230/2021 reforgou esta exigéncia ao
acrescentar os advérbios "efetiva e comprovadamente" ao texto legal e estabeleceu critérios
mais objetivos para a quantificacdo do dano a ser ressarcido, buscando evitar arbitrariedades e
garantir a proporcionalidade entre a conduta e o valor indenizatorio (Oliveira e Neves, 2022,

p. 128).

Uma inovagdo relevante trazida pela reforma legislativa diz respeito as atividades
econdmicas das entidades publicas. Carvalho Filho (2022, p. 935) explica que "a ocorréncia
de perdas patrimoniais decorrentes dessas atividades ndo configura, em principio,
improbidade administrativa", justificando-se pela natureza inerentemente aleatoria e sujeita a
riscos do setor econdmico.

Contudo, o autor ressalta que condutas dolosas direcionadas a produgdo dessas perdas
permanecem passiveis de responsabilizacdo, distingdo essencial para proteger os agentes
publicos de responsabilizagdes indevidas por decisdes legitimas.

A exigéncia do dolo para a configuragdo desta modalidade de improbidade representa
uma ruptura com a jurisprudéncia consolidada do Superior Tribunal de Justica, que
tradicionalmente admitia a responsabilizagdo por culpa nos casos de prejuizo ao erdrio. No
julgamento do REsp 1.714.972/SP, a Corte havia afirmado que "o art. 10 da Lei n°® 8.429/92,
diferentemente dos arts. 9° e 11, admite a modalidade culposa para a configuragao do ato de
improbidade administrativa" (Brasil, 2018).

Mais recentemente, em decisdo importante, o STJ reafirmou essa nova orientagdo no
AgInt no REsp 2047809/SP (2023), a Segunda Turma destacou que, apos a Lei n°
14.230/2021, ¢ necessaria a demonstracao do dolo especifico, € ndo apenas do dolo genérico,
para a caracterizagdo do ato de improbidade por lesdo ao erario. No mesmo sentido, no
julgamento do REsp 2040271/PE (2023), a Primeira Turma decidiu que a modalidade culposa
foi completamente extinta do ordenamento juridico, mesmo em casos de dano ao erario.

Esta mudanca tem sido objeto de posicionamentos divergentes na doutrina. Di Pietro
(2025, p. 1067) critica a exclusdo da modalidade culposa, considerando um prejuizo a

eliminacdo da modalidade culposa a tutela do patrimdnio publico, uma vez que inumeras
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situagdes de grave negligéncia, imprudéncia ou impericia administrativas causadoras de
expressivos danos ao erario ficam desprovidas de adequada responsabilizagdo, como nos
casos emblemdticos de procedimentos licitatorios inadequadamente planejados,
empreendimentos publicos inconclusos ou contratos administrativos com fiscalizagao
deficiente.

.Em contrapartida, Oliveira (2022, p. 89) defende a alteracdo, argumentando que a
exigéncia do dolo confere maior seguranca juridica aos gestores publicos, evitando que erros
administrativos sem intengao lesiva sejam equiparados a atos de improbidade.

Quanto aos efeitos da nova lei sobre processos anteriores, o Supremo Tribunal Federal,
ao julgar o Tema 1.199 da Repercussdo Geral (ARE 843.989/PR), decidiu que a norma
benéfica da Lei 14.230/2021 - revogacdo da modalidade culposa do ato de improbidade
administrativa - ¢ irretroativa, em virtude do artigo 5°, inciso XXXVI, da Constitui¢ao
Federal, ndo tendo incidéncia em relacdo a eficacia da coisa julgada; nem tampouco durante o
processo de execucdo das penas e seus incidentes (Brasil, 2022). Esta orientagdo foi
reafirmada no REsp 2.001.511/PR (2024), onde se discutiu os efeitos da nova legislagdo sobre
processos em andamento.

Um aspecto importante para a quantificacdo do dano ao erdrio foi abordado no Aglnt
no AREsp 2162173/SP (2023), onde a Primeira Turma do STJ estabeleceu que a reparagao
deve ser proporcional ao prejuizo efetivamente comprovado, exigindo demonstragdo concreta
da lesdao ao patrimdnio publico. Esta orientagcdo jurisprudencial alinha-se com a nova redagao
do art. 10, que estabelece critérios mais objetivos para a determinagdo do dano a ser
ressarcido.

O art. 10 da Lei n® 8.429/92 apresenta um rol exemplificativo de condutas que
caracterizam prejuizo ao erario, previsto nos incisos I a XXI, incluindo, entre outras, facilitar
a aquisicado de bem por preco superior ao de mercado, realizar operagdo financeira sem
observancia das normas legais, frustrar a licitude de processo licitatorio e conceder beneficio
administrativo ou fiscal sem observancia das formalidades legais. A Lei n° 14.230/2021
acrescentou novos incisos a este rol, como o inciso XXI, tipificando como ato de improbidade
a transferéncia de recurso a entidade privada na area de saide sem instrumentos formais.

No contexto do Acordo de Nao Persecugdao Civil (ANPC), a modalidade de
improbidade por lesdo ao erario assume especial relevancia, pois o ressarcimento integral do
dano ¢ requisito essencial para a celebracao do acordo, conforme previsto no art. 17-B, § 3°,

da Lei n® 8.429/92. A utilizagdo estratégica destes acordos administrativos potencializa a
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eficacia da recuperacdo de ativos e a reparacdo do dano causado ao erario (Oliveira e
Schwanka, 2009, p. 316).

Em sintese, as alteragdes introduzidas pela Lei n® 14.230/2021 no art. 10 da Lei n°
8.429/92 representam uma mudanga de paradigma no sistema de responsabilizacdo por
improbidade administrativa, com significativo impacto na protecdo do patrimdnio publico e

na aplicacdo dos instrumentos consensuais de resolucao de conflitos, como o ANPC.

o

1.4.3 Atos que Atentam Contra os Principios da Administragdo Publica (Art. 11 da Lei n
8.429/92)

Os atos de improbidade administrativa que atentam contra os principios da
Administragdo Publica, previstos no art. 11 da Lei n°® 8.429/92, representam a modalidade de
mais amplo alcance, abrangendo condutas que violam os deveres de honestidade,

imparcialidade, legalidade e lealdade as instituigdes.

A atual redagdo do art. 11, dada pela Lei n° 14.230/2021, estabelece que:

Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da
administracdo publica a acdo ou omissdo dolosa que viole os deveres de
honestidade, de imparcialidade e de legalidade, caracterizada por uma das seguintes
condutas: [...] (Brasil, 2021).

O legislador reformista de 2021 promoveu relevante transformagdo na estrutura
normativa do art. 11 da LIA ao converter seu catdlogo de condutas, originalmente concebido
como meramente exemplificativo, em rol taxativo (Brasil, 2021). Esta metamorfose
tipologica, consagrada no §1° do dispositivo, vem acompanhada da exigéncia de finalidade
especifica — o intuito de obter proveito ou beneficio indevido para si ou para outrem — como
elemento subjetivo necessario a configuracao do ilicito.

Tal inovagdo legislativa catalisa polarizagdo significativa no campo doutrinario,
conforme apontado por Osorio (2022), que identifica um possivel retrocesso no combate a
improbidade administrativa. Em contraposi¢do, Irene Patricia Dion Nohara (2025, p. 885)
problematiza esta visao, defendendo que as alteragdes fortalecem o principio da legalidade ao

limitar interpretacdes excessivamente amplas que geravam o fendmeno da administragdo do
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medo entre gestores publicos. Esta tensdo dialética reflete o desafio permanente de equilibrar
seguranga juridica e efetividade no controle da probidade administrativa.

Por outro lado, defensores da reforma sustentam que a taxatividade confere maior
seguranca juridica e previsibilidade aos agentes publicos. Nohara (2025, p. 885) destaca que a
reforma legislativa evidencia clara preocupagdo com a aplicagdo dos principios
constitucionais do direito administrativo sancionador no ambito da improbidade, visando
proporcionar garantias processuais aos acusados.

A autora enfatiza que as alteragdes buscam fortalecer o principio da legalidade ao
limitar interpretacdes excessivamente amplas que ocorriam na aplicacdo da improbidade por
violacdo de principios, fendmeno que gerava o que ela denomina de "administracdo do medo"
entre os gestores publicos (2025, p. 885).

Um aspecto apontado pela doutrinadora refere-se a distingdo terminologica entre os
diferentes tipos de improbidade: enquanto o art. 11 emprega a expressdo "caracterizada por
uma das seguintes condutas", indicando claramente a taxatividade, os arts. 9° ¢ 10 mantém o
termo '"notadamente", o que potencialmente permitiria interpretacdes mais abrangentes,
suscitando controvérsias sobre o carater exaustivo destes dispositivos.

Na mesma linha, Oliveira (2023, p.107) defende que a taxatividade adequa o regime
da improbidade aos principios do direito administrativo sancionador impedindo o uso da
tipificacdo por violagdo de principios como uma espécie de norma de encerramento do
sistema, a ser utilizada quando ndo fosse possivel enquadrar a conduta nas hipoteses mais
especificas dos arts. 9° e 10.

Um exemplo concreto que ilustra o impacto desta mudancga legislativa ¢ o caso do
nepotismo. Antes da reforma, o mero ato de nomear parentes para cargos publicos, sem
demonstracdo de dano ao erario, era frequentemente enquadrado como violagdo genérica do
principio da impessoalidade.

Como apontado pelo Superior Tribunal de Justica no Aglnt no AREsp 2.380.545/SP,
havera abolicdo da figura tipica quando a conduta anteriormente tipificada sob a redagdo do
art. 11 da LIA se tornar irrelevante para os fins da Lei de Improbidade Administrativa e nao
quando tenha sido disciplinada por dispositivo legal diverso (Brasil, 2024).

Apds a Lei n° 14.230/2021, tal conduta s6 sera considerada improba se caracterizada
por uma das hipoteses especificas do art. 11, como o inciso IX, que prevé a nomeagdo de
conjuge, companheiro ou parente para cargo em comissao ou fun¢do de confianga, ou, ainda,
a contratacao por tempo determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional

interesse publico.
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Além da taxatividade do rol, a Lei n® 14.230/2021 também inseriu a exigéncia de
finalidade especifica para a configuracdo desta modalidade de improbidade. Neves e Oliveira
(2022, p. 302) observam que esta exigéncia aproxima a improbidade por violacdo de
principios das demais modalidades, requerendo nao apenas o dolo genérico (consciéncia da
ilicitude da conduta), mas também um elemento subjetivo especial (finalidade especifica).

Mais recentemente, no Aglnt no AREsp 1.206.630/SP, o STJ desenvolveu o conceito
de "continuidade tipico-normativa", esclarecendo que embora tenha sido abolida a
possibilidade de responsabilizagdo por violagdo genérica aos principios administrativos no art.
11, a previsdo expressa da conduta em novo dispositivo legal indica a continuidade normativa
para fins de punicdo (Brasil, 2023). Este entendimento ¢ necessario para compreender que,
embora o rol agora seja taxativo, muitas condutas anteriormente enquadradas na hipotese
genérica foram realocadas nos incisos especificos do art. 11.

No mesmo sentido, no julgamento do Aglnt no AREsp 2.380.545/SP, o STJ aplicou
o entendimento firmado pelo STF no Tema 1.199 para um caso de ato de improbidade
administrativa fundado no revogado no art. 11, I, da Lei n® 8.429/1992, destacando que a nova
lei se aplica aos processos sem condenagdo transitada em julgado, mas exigindo o
enquadramento da conduta em um dos tipos especificos do atual art. 11 (Brasil, 2024).

Uma questdo controversa refere-se a possibilidade de configuracdo de improbidade
por violacao de principios quando a conduta ndo esta expressamente prevista no rol do art. 11,
mas viola frontalmente principios constitucionais. Garcia (2013, p. 412) defende que a
interpretagdo literal e restritiva do art. 11 pode conduzir a situacdes de flagrante injustica,
onde condutas gravemente atentatorias a moralidade administrativa ndo seriam passiveis de
punic¢do por ndo constarem expressamente do rol legal.

Esta preocupacgao foi parcialmente mitigada pela jurisprudéncia, pois o tribunal tem
buscado identificar, caso a caso, se a conduta anteriormente enquadrada na violagdo genérica
encontra correspondéncia em algum dos tipos especificos do atual art. 11, como demonstra o
julgamento do Agint no AREsp 1.174.735/PE, onde o STJ esclareceu que:

Havera aboli¢do da figura tipica quando a conduta anteriormente tipificada sob a
redacdo do art. 11 da LIA se tornar irrelevante para os fins da Lei de Improbidade

Administrativa ¢ ndo quando tenha sido disciplinada por dispositivo legal diverso,
ou seja, os novéis incisos do art. 11 (Brasil, 2024).

No contexto do Acordo de Nao Persecucao Civil (ANPC), a modalidade de

improbidade por violagdo de principios apresenta desafios especificos, pois envolve, muitas
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vezes, condutas que ndo causam dano direto e mensurdvel ao erdrio. Aratjo (2023, p. 327)
observa que, nestes casos, a negociagdo do acordo deve focar ndo apenas na reparacio
pecuniaria, mas também na ado¢do de medidas preventivas € na assuncao de compromissos
especificos pelo agente improbo.

No REsp 2.031.414/MG, o STJ discutiu os limites da retroatividade da Lei n°
14.230/2021 quanto as alteragdes do art. 11, estabelecendo critérios para aplicagdo da nova lei
aos processos em curso. A Corte definiu que a aplicacdo da nova redagdo do art. 11 aos
processos pendentes deve considerar ndo apenas a eliminagdo da modalidade culposa, mas
também a exigéncia de finalidade especifica e a taxatividade do rol, representando importante
balizamento para a celebragdo de acordos de ndo persecucdo civil em casos fundamentados
neste artigo (Brasil, 2023).

A abordagem consensual no tratamento da improbidade administrativa insere-se em
um movimento mais amplo de transformacdo da propria natureza da Administragdo Publica.
Conforme apontam Oliveira e Schwanka (2009, p. 306), este fenomeno reflete a emergéncia
de um modelo administrativo adequado aos desafios do século XXI, caracterizado pela
governancga em rede e pelo abandono da verticalidade tradicional nas relagdes entre Estado e
sociedade. Esta metamorfose implica na substituicdo progressiva da unilateralidade
imperativa por processos dialdgicos que valorizam a participacdo dos diferentes atores sociais
na construc¢do de solugdes para conflitos envolvendo o interesse publico

A abordagem consensual, especialmente em casos de violagdo de principios
administrativos, permite uma resposta mais adequada e eficiente as infragdes, considerando
tanto o aspecto repressivo quanto o preventivo, em sintonia com a moderna compreensao do

Direito Administrativo Sancionador.

1.5 Sintese das Alteracoes Legislativas da Lei de Improbidade Administrativa

As modificagdes introduzidas pela Lei n° 14.230/2021 vao além das meras alteragdes
pontuais, constituindo verdadeira reconfiguragdo do sistema de responsabilizacdo por
improbidade administrativa.

Destacam-se como transformacdes estruturantes: (i) a supressdo da modalidade
culposa anteriormente prevista no art. 10; (ii) a incorporag¢do da exigéncia de dolo especifico
para caracterizagdo das condutas tipificadas no art. 11; (iii) a conversao do rol exemplificativo

em taxativo para atos atentatdrios aos principios administrativos; e (iv) a institucionaliza¢ao
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do Acordo de Nao Persecucao Civil como instrumento consensual de resolu¢ao de conflitos.
Di Pietro (2025, p. 925) identifica nestas alteragdes uma profunda reformulacio conceitual do
sistema, que redefine os proprios fundamentos da Lei de Improbidade Administrativa.

Contudo, a efetividade desta reorientacdo normativa em direcdo a consensualidade
depende fundamentalmente da compreensdo adequada dos fundamentos tedricos que
legitimam os instrumentos negociais na Administracdo Publica brasileira. Os baixos indices
de recuperagdo de ativos identificados - apenas 10% das condenagdes resultam em
ressarcimento efetivo (Wanis, 2023) - evidenciam que a mera previsao legal de mecanismos
consensuais ¢ insuficiente para superar as disfuncionalidades sistémicas do modelo
tradicional.

A andlise dos fundamentos constitucionais e doutrindrios do consensualismo
administrativo torna-se, diante disso, pré- requisito indispensavel para compreender nao
apenas a legitimidade juridica destes instrumentos, mas também os requisitos metodologicos
para sua aplicagdo efetiva no contexto especifico da improbidade administrativa. Esta
investigacdo deve partir do reconhecimento de que o consensualismo nao representa mera
alternativa procedimental, mas expressdo de transformagdo mais ampla nas relacdes entre
Estado e sociedade, demandando analise que transcenda aspectos meramente técnicos para
abranger suas dimensdes constitucional, doutrindria e operacional.

Carvalho Filho (2022, p. 923) aponta que a exclusdo da modalidade culposa
representa a alteracdo mais significativa da Lei n°® 14.230/2021, exigindo agora a
comprovagao do dolo especifico, definido como "a vontade livre e consciente de alcangar o
resultado ilicito". O autor esclarece que o legislador parece ter adotado a teoria causalista,
diferenciando o dolo genérico do especifico, sendo este caracterizado quando "o tipo
menciona de modo expresso (com o fim de)" a finalidade da conduta. Esta exigéncia de
comprovagdo da intencdo finalistica especifica impde Onus probatorio significativamente
maior aos 0rgaos de controle.

Na visdo de Neves e Oliveira (2022, p. 78), as altera¢des trazidas pela nova lei
privilegiam a seguranga juridica e o garantismo, evitando que erros administrativos sem
intencao lesiva sejam equiparados a atos de improbidade, com todas as graves consequéncias
dai decorrentes.

A introdu¢do do Acordo de Nao Persecucdo Civil alinha-se as tendéncias
contemporaneas de resolucao consensual de conflitos na Administracdo Publica. Conforme
destacam Oliveira e Schwanka (2009, p. 306), a Administragdo Consensual revela-se como a

nova face da Administragao Publica no século XXI, inserida no contexto de Estado em rede e
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de Governancga Publica. Dantas (2023, p. 51) observa que esta transi¢do reflete uma mudanca
significativa da atividade imperativa unilateral para uma cultura do didlogo administrativo.
Estas modificagdes representam, por outro lado, ndo apenas alteragdes legislativas
isoladas, mas um novo paradigma na relacao entre Estado e sociedade, valorizando aspectos
como seguranca juridica, tipicidade e consensualidade. A resposta ndo penal ao fendmeno da
corrupcao continua sendo um instrumento valioso, agora enriquecida com elementos que
buscam conjugar a responsabilizacdo dos agentes improbos com a efetiva repara¢ao do erario

através de solugdes negociadas.
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2 CONSENSUALIDADE E ATUACAO ADMINISTRATIVA

"O poder que nado se apoia no consenso dos governados é apenas forca bruta.”

Hannah Arendt

2.1. Fundamentos Tedricos e Normativos da consensualidade

Para compreender o fendmeno da consensualidade administrativa em sua plenitude,
exige-se uma andlise abrangente, fundamentada nos principios do Estado de Direito e da
governanga publica. Longe de ser uma mera alternativa procedimental, a consensualidade
representa uma profunda transformacgao na propria esséncia da atuagdo estatal.

Conforme analisa Tonin (2019, p. 119), a consensualidade ¢ um fendmeno
contemporaneo que tem transformado a Administracdo Publica, incentivando-a a implementar
instrumentos de comunicagdo, composicao e participacdo dos administrados na realizagao de
objetivos publicos. Este novo paradigma emerge como ferramenta essencial para uma atuacao
administrativa mais eficiente, operando simultaneamente em trés dimensdes: como
fundamento axiolégico da conduta estatal, como metodologia processual da atividade publica
e como técnica instrumental para a concretizacio das fungdes administrativas.

Para compreender o fenomeno da consensualidade administrativa em sua plenitude,
exige andlise abrangente, fundamentado nos principios do Estado de Direito e da governanga
publica, buscando-se sua compreensdo tedrica sistémica e o esclarecimento de seus elementos
juridicos constitutivos (Barros Filho, 2019, p. 23).

A constituicdo do Estado Democratico de Direito como fundamento basilar da
Republica Federativa brasileira enfatiza valores democraticos e participativos na gestdo
administrativa. Conforme analisa Pieroni (2018, p. 95), esta configuragdo constitucional, ao
garantir a expressdo democratica plena e estruturar o modelo republicano, impde a
Administragao Publica uma necessaria reformulagao em suas interacdes com os cidadaos.

Tal abordagem assume relevancia especial no contexto contemporaneo do século
XXI, em que a vertente consensual emerge como -caracteristica distintiva da nova
Administragdo Publica, representando uma trajetoria essencial de desenvolvimento e

renovacao das estruturas administrativas estatais (Oliveira; Schawanka, 2009, p. 309).
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No contexto dessas transformacdes administrativas, configura-se a emergéncia do
que tem sido denominado "Estado consensual", caracterizado pela busca constante de
solucdes negociadas para seus conflitos. Este novo paradigma reconhece que o didlogo entre
sociedade e administragdo publica ndo apenas fortalece a legitimidade das decisdes
administrativas, mas também favorece significativamente seu cumprimento espontianeo. Tal
mudanga conceitual decorre fundamentalmente do abandono da distingdo absoluta entre
interesse publico e interesse privado, abrindo espaco para uma efetiva parceria colaborativa
entre Estado e administrados na constru¢do conjunta de solugdes juridicamente adequadas e
socialmente legitimadas (Neves; Ferreira Filho, 2018, p. 66).

A ascensdo da consensualidade no ordenamento juridico brasileiro ndo pode ser
compreendida sem uma andlise critica dos proprios fundamentos do Direito Publico. A
classica dicotomia entre os ramos publico e privado, embora didaticamente util, mostra-se
insuficiente para captar a complexidade das relagdes contemporaneas.

Como adverte Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2014, p. 11), as teorias que
buscam tal distingdo na titularidade do interesse ou na existéncia de supremacia sio
insatisfatorias. O proprio conceito de interesse publico sofreu profundas mutacdes, deixando
de ser um monopolio homogéneo do Estado, o que torna a superacdo de dogmas e de
redefinicdo do papel do Estado mais atual e emergente, a fim de buscar solucdes dialogadas
para uma boa governanga.

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento do RE 253.885/MG, relatado pela
Ministra Ellen Gracie, reconheceu esta evolugdo ao estabelecer que a indisponibilidade de
direitos da Administracdo Publica ndo significa que esta ndo possa, mediante instrumento
adequado como a transagdo, terminar litigio em que se encontra envolvida, desde que o
interesse publico, devidamente justificado, assim o recomende (STF, RE 253.885/MG, 2002)
(Brasil, 2002). Este entendimento jurisprudencial consolida a compatibilidade entre o
principio da indisponibilidade do interesse publico e os instrumentos consensuais de atuagao
administrativa.

Corroborando o entendimento, destaca Cunha Filho (2022, p. 167-168), que a
legitimidade da consensualidade administrativa ndo se encontra exclusivamente na legalidade
formal, mas sim na centralidade do cidaddo. O autor sustenta que, em um Estado voltado para
a pessoa, o Direito deve funcionar como instrumento de transformagdo social, exigindo do

servidor uma postura voltada para os resultados concretos de sua atuacao.
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O contexto socioldgico desta transformacgao pode ser compreendido a luz do conceito
de "modernidade liquida" proposto por Zygmunt Bauman (2001, online), Segundo o
sociologo, esta metafora ilumina a transformagao estrutural do capitalismo contemporaneo.

Como demonstra Bauman este capitalismo contemporaneo, caracterizado por sua
leveza e fluidez, rompeu autonomamente as amarras que o vinculavam tanto as relagdes
laborais quanto a regulacdo estatal, alterando fundamentalmente o equilibrio de forgas que
sustentava o modelo econdmico e social anterior (Batista Jinior; Campos, 2018, p. 32).

Essa evolucao se fez necessaria diante da incapacidade do sistema judicial tradicional
em lidar com os conflitos de massa da sociedade contemporanea. Um exemplo emblematico
dessa falha sist€émica € o processamento de demandas de consumo, como as de telefonia, nos
Juizados Especiais. Como demonstra Leslie Ferraz (2014, p. 55) em sua analise empirica, a
pulverizagdo de um problema essencialmente coletivo em milhares de acgdes individuais
resultou em um sistema "congestionado, lento e [...] inefetivo", frustrando os proprios
objetivos para os quais os juizados foram criados.

A crescente valorizagdo dos métodos consensuais na administragao publica ndo pode
ser compreendida apenas como uma busca por celeridade processual. Ela €, em sua esséncia, a
materializagdo da chamada "terceira onda de acesso a justica", conforme a cldssica
formulag¢do de Mauro Cappelletti e Bryant Garth (1988).

Aprofundando essa analise, Livia Bernardes e Yandrid Carneiro (2018, p. 198)
conectam essa evolucao ao conceito de "acesso transacional a justi¢a". Segundo as autoras,
este novo paradigma reconhece que, para a complexidade dos conflitos contemporaneos, a
solucdo adjudicada (sentenca) ¢ apenas uma das possibilidades, e que a solugdo transacionada
(o acordo) emerge como uma via igualmente legitima e, muitas vezes, mais eficiente para a
concretizagdao do direito. A ascensdo da consensualidade na Administragdo Publica, portanto,
pode ser compreendida como a propria materializagdo desse acesso transacional,
consolidando a ideia de um sistema de justica multiportas, onde o objetivo € a solucdo justa e
efetiva, e ndo apenas o provimento jurisdicional.

A evolugdo do proprio conceito de acesso a justica €, portanto, o principal
fundamento tedrico que justifica a ascensdo da consensualidade. Superada a visdo restritiva
que o equiparava ao mero acesso ao Poder Judiciario, a doutrina contemporanea passou a
entendé-lo como um direito fundamental de acesso a um sistema de Justica Multiportas a todo
e qualquer meio legitimo e efetivo para a protecdo de direitos, consolidando a ideia de um
sistema multiportas, no qual diferentes métodos de resolucao de conflitos sdo disponibilizados

aos cidadaos.
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Tal paradigma organiza os métodos em duas grandes categorias: a heterocomposigao,
na qual a decisdo ¢ imposta por um terceiro (como no processo judicial), € a autocomposicao,
na qual as proprias partes, com ou sem auxilio de um facilitador, constroem a solugo. E neste
ultimo campo que a consensualidade elaborada encontra seu espago de atuagao.

Essa evolugao se fez necessaria diante da incapacidade do sistema judicial tradicional
em lidar com os conflitos de massa. A andlise empirica sobre o processamento de demandas
de consumo, por exemplo, demonstra como a pulverizagdo de um problema essencialmente
coletivo em milhares de agdes individuais resultou em um sistema "congestionado, lento e [...]
inefetivo" (Ferraz, 2014), frustrando o acesso a justi¢a e provando que certas causas s6 podem
ser resolvidas de forma estrutural (Cappelletti; Garth, 1988).

E nesse contexto de esgotamento do modelo tradicional que os métodos consensuais
se firmam como ferramentas centrais para a efetivagdo do acesso a justica. Para o Ministério
Publico, essa transformacdo ¢ particularmente significativa. Conforme sustenta Gregoério
Assagra de Almeida, o perfil constitucional do MP o posiciona como uma instituicdo de
acesso a justica em si mesma (Almeida, 2014, p. 105).

Ao fomentar e praticar a consensualidade, o Ministério Publico nao se desvia de sua
funcdo, mas cumpre sua missdo constitucional de garantir o acesso a justi¢ca em sua dimensao
mais ampla, oferecendo a sociedade caminhos multiplos e adequados para a resolugdo de seus
conflitos, em plena conformidade com os principios e garantias que emanam da Constituicao

Federal e de diplomas como o Cédigo de Processo Civil.

2.1.1. Detini¢do e Conceito de Consensualismo

Neste cenario de transformagdes institucionais profundas, o consensualismo emerge
como elemento caracteristico do Estado contemporaneo, manifestando-se no contexto do que
Castells (2002, p. 152) denomina "Estado em rede", caracterizado pelo compartilhamento de
autoridade entre multiplos atores institucionais. Esta nova configuragdo administrativa vai
além da mera adaptagdo procedimental, inserindo-se no paradigma da Governanca Publica,
que representa uma geragdo inovadora de reformas administrativas fundamentadas na acao
conjunta, transparente ¢ compartilhada entre Estado, iniciativa privada e sociedade civil
(Oliveira; Venturini, 2021, online).

A consensualidade, em sua expressao mais simples, indica a convergéncia de

vontades em prol de um objetivo comum. Pode oscilar entre os extremos da submissdo ou da
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plena transagdo (Garcia, 2017, p. 30). Para uma compreensao mais aprofundada do fendmeno
consensual, cabe reconhecer que este ndo se reduz a uma técnica gerencial isolada, mas
constitui um verdadeiro modo de atuacdo que, mediante instrumentos negociais diversificados
— como a concertagdo administrativa, a contratualizacdo, os acordos administrativos ¢ os
mecanismos de conciliagdo e transagdo — reposiciona a Administracdo Publica em relagdo a
sociedade e ao mercado.

A doutrina administrativista desenvolveu multiplas abordagens conceituais para o
fenomeno do consensualismo, cada uma iluminando aspectos particulares desta
transformagdo. Destaca-se, neste sentido, a contribuicdo de Thiago Marrara (2015, p. 509),
que estabelece importantes distingdes terminologicas no campo.

O autor diferencia trés conceitos interrelacionados: primeiramente, a
"consensualizagdo", compreendida como o processo de desenvolvimento tedrico € normativo
que cria mecanismos juridicos para viabilizar o didlogo administrativo; em seguida, o
"consenso" propriamente dito, entendido como o acordo mutuo que se busca alcangar por
meio desses mecanismos; e, finalmente, a "consensualidade", que mensura a intensidade ou
extensdo desse acordo na formulacdo e implementagdo das politicas estatais. Esta tripla
categorizacdo oferece instrumental analitico valioso para compreender as diferentes
dimensdes do fenomeno consensual na Administragdo Publica contemporanea.

Em andlise critica do tema, Silveira (2024, p. 59) destaca que o acordo
administrativo nao representa sua negacao, mas pode constituir sua propria manifestacao.
Segundo esta perspectiva, tanto o ato administrativo unilateral quanto o acordo consensual
entre Administragdo e administrado podem materializar o interesse publico, sendo este Gltimo
um caminho legitimo que incorpora informagdes e perspectivas que poderiam passar
despercebidas pelo Estado em sua atuagao tradicional.

Esta abordagem conceitual ¢ enriquecida pela tipologia dos acordos administrativos
proposta por Palma (2010, p. 191-197), que os classifica em duas categorias fundamentais
conforme sua funcionalidade formal no processo administrativo: acordos substitutivos e
acordos integrativos.

Os acordos substitutivos caracterizam-se pelo "efeito terminativo do processo
administrativo no qual sdo celebrados", tendo como principal finalidade substituir "a decisdo
unilateral e imperativa da Administragdo Publica" ou encerrar o processo instaurado (Palma,
2010, p. 191). No ambito normativo, estes acordos podem: (i) substituir a sancao
administrativa ao final do processo; (ii) suspender o tramite processual e, apds cumprimento

de seus termos, determinar sua extingdo; ou (iil) impedir a propria instauragdo do processo
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administrativo sancionador. Por sua vez, os acordos integrativos "ndo encerram o processo
administrativo no qual s3o celebrados", sendo destinados a viabilizar a emissdo pela
Administragdo Publica do ato final, imperativo e unilateral, de forma mais célere ou mais
adequado as especificidades do caso concreto (Palma, 2010, p. 191-192).

Nesta modalidade, a negociacdo ndo afasta integralmente a prerrogativa imperativa
estatal, mas estabelece consensualmente o modo como serd exercida, frequentemente como
condi¢cdo para a emissdo de atos administrativos benéficos ao particular, como autorizagdes
para atividades econdmicas.

Conforme a interpretagdo que Silveira (2024, p. 50), a previsao legal de instrumentos
consensuais ndo configura mera faculdade administrativa, mas estabelece um verdadeiro
dever-poder de avaliar, caso a caso, a conveniéncia de sua aplica¢do. Esta formulacao, vai
além da nocao de discricionariedade simples, pois vincula o gestor a analise da potencial
vantagem dos mecanismos consensuais quando estes se apresentarem como meio mais eficaz
para a realizac¢do do interesse publico.

A transformagdo na relagdo entre Administracdo Publica e particulares ¢
magistralmente sintetizada por Medauar (2017, p. 230) ao observar que a atividade de
consenso-negociacdo entre Poder Publico e particulares, mesmo informal, passa a assumir
papel importante no processo de identificagao de interesses publicos e privados, tutelados pela
Administragdo. Expandindo esta compreensdo, a autora destaca uma profunda mudanca
conceitual, afirmando que a administragdo ndo mais detém exclusividade no estabelecimento
do interesse publico; a discricionariedade se reduz, atenua-se a pratica de imposi¢ao unilateral
e autoritaria de decisdes. Esta perspectiva é particularmente relevante para fundamentar
instrumentos como o Acordo de Nao Persecucao Civil (ANPC), que representa uma
manifestacdo concreta da evolucdo do Direito Administrativo ao romper com a tradicao de
imposicao unilateral de sangdes.

Complementando essa visdo, os meios autocompositivos de solu¢do de conflitos na
Administragdo Publica devem ser compreendidos sob a dtica dos paradigmas gerencial e
consensual, que emergiram a partir da consagracdo da eficiéncia como principio
constitucional expressamente previsto no caput do art. 37 da Constitui¢ao brasileira (Leal
Junior; Penha, 2022, p. 51). Esta base constitucional confere legitimidade aos instrumentos
consensuais, permitindo compreendé-los ndo como excec¢do, mas como expressao dos valores
fundamentais do ordenamento juridico.

Analisando as diferentes manifestagdes do consensualismo, Garcia (2017, p. 29-30)

identifica diversos modelos que variam entre dois extremos no direito sancionador brasileiro:
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a submissdo e a plena transa¢do. No modelo de submissdo, uma das partes se adapta as
condi¢des estabelecidas pela outra, frequentemente em razdo de um desequilibrio de forgas,
sendo este o padrdo mais comum quando hé indisponibilidade de interesses.

No polo oposto, a plena transacdo pressupde igualdade formal e material entre os
acordantes, que livremente pactuam direitos e obrigacdes conforme sua autonomia da
vontade. O autor observa que, no ambito do direito sancionador, dificilmente o modelo de
plena transagdo sera adotado, prevalecendo modelos hibridos onde certos aspectos do acordo
exigem submissao e outros permitem maior flexibilidade negocial (2017, p. 30).

Na mesma linha, Di Pietro (2024, p. 959) identifica que o aumento expressivo de
processos judiciais envolvendo a Administragdo Publica impulsionou a ado¢do de métodos
alternativos para resolugdo de controvérsias, como a arbitragem, a mediacdo e a
autocomposicao de conflitos, estabelecendo as bases para o desenvolvimento do
consensualismo no ambito administrativo. Este diagnostico evidencia o carater pragmatico e
instrumental da guinada consensual.

Com base nas diversas abordagens doutrinarias, ¢ possivel dizer que o
consensualismo administrativo ndo se restringe a uma estratégia de gestao ou mera alternativa
procedimental, mas representa uma verdadeira inflexdo no modo de conceber a atuacao
estatal. Ao incorporar instrumentos dialdgicos, a Administragdo Publica abre espago para uma
atuagdo mais responsavel, colaborativa e adaptada as complexidades sociais do presente.

No entanto,um desafio persistente na adogdo dos mecanismos consensuais reside nas
assimetrias de informagdo e poder entre Administracdo e administrados. Em setores
econdmicos complexos, como o regulatdrio, existe o risco de que agentes privados, com
superior conhecimento técnico, possam direcionar os acordos em seu beneficio, revelando a
importancia de mecanismos de controle e transparéncia.

Na visao de Justen Filho (2024, online), a adog¢ao do consensualismo administrativo
ndo ¢ impulsionada apenas por questoes ideoldgicas, mas principalmente pelo reconhecimento
das limitagdes praticas enfrentadas pela Administragdo Publica. Para ele a busca por solugdes
consensuais representa uma evolu¢do marcante € muito positiva na gestao publica brasileira,
surgindo como resposta ao temor generalizado da Administracdo Publica quanto as
implicagdes de solugdes negociadas, uma vez que a experiéncia demonstrava que iniciativas
de renegociagdo frequentemente resultavam em responsabilizagdo pessoal dos agentes
publicos envolvidos.

Por isso, a presente pesquisa defende que a consolidagdo do consensualismo

demanda ndo apenas respaldo legal, mas também critérios normativos claros e controle
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institucional adequado, capazes de garantir que a flexibilizacdo procedimental ndo
comprometa os principios estruturantes do Direito Administrativo. E sob essa perspectiva
critica e construtiva que se propdoe a analise dos instrumentos consensuais na seara
sancionatdria, com especial atencdo ao Acordo de Nao Persecucao Civil como expressao

concreta dessa transformagao.

2.1.2 A Evolucao do Consensualismo no Direito Administrativo Brasileiro

A evolucao do consensualismo no direito administrativo brasileiro insere-se no
contexto mais amplo do que Binenbojm (2014, p. 32-35) denomina giro pragmatico,
caracterizado pela superacdo de construcdes teoricas abstratas em favor de abordagens
orientadas a eficacia concreta das solu¢des administrativas.

Este movimento importante se manifesta na transicdo da administragdo monologica
tradicional para uma administracdo dialdgica, fundamentada no reconhecimento da dimensao
processual do interesse publico. Nesta nova perspectiva, o interesse publico ndo é mais
concebido como um dado prévio e estatico a ser unilateralmente imposto, mas como uma
construcdo dindmica resultante da interagao deliberativa entre Estado e sociedade civil,
mediada por procedimentos participativos e transparentes.

A andlise historiografica do consensualismo no direito administrativo brasileiro
permite identificar, conforme propde Palma (2010, p. 170-178), quatro periodos distintos,
cada qual com caracteristicas especificas que refletem o progressivo amadurecimento
institucional e doutrinario da matéria. De acordo com a classificagdo da autora, o primeiro
periodo (1985-1995) caracteriza-se pela "resisténcia inicial, com timidas e setoriais aberturas
ao consensualismo em areas especificas como a tutela coletiva" (Palma, 2010, p. 172).

O segundo periodo (1996-2004) representa, nas palavras da estudiosa, "a fase de
experimentacdo setorial, marcada pela introducdo pontual de mecanismos consensuais em
campos especificos da administragdo publica" (Palma, 2010, p. 174). Seguindo a periodizagado
proposta pela autora, o terceiro periodo (2005-2014) caracteriza-se pela consolidagao
normativa, com a estruturagdo sistematica de procedimentos consensuais em diversos
diplomas legais.

Finalmente, ampliando a andlise original de Palma, pode-se identificar um quarto

periodo (2015-atualidade) que evidencia a institucionalizacdo do consensualismo, com sua
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incorporacdo definitiva ao instrumental juridico-administrativo brasileiro, inclusive em
matérias tradicionalmente refratdrias como a improbidade administrativa.

A trajetoria do consensualismo no direito administrativo brasileiro reflete a propria
evolugdo do Estado e da concepg¢do de interesse publico. O modelo administrativo
inicialmente adotado no Brasil caracterizava-se pelo excessivo formalismo, centralizagdo
deciséria e inquestiondvel autoridade estatal, caracteristicas derivadas tanto da heranca
colonial portuguesa quanto da influéncia francesa na formacao juridica nacional.

Esta evolugcdo representa uma significativa mudanca que sinaliza o gradual
deslocamento de um modelo tradicional, fundamentado na imperatividade e na desigualdade,
para uma administra¢do publica que valoriza o didlogo, a participagdo e a constru¢ao conjunta
de solugoes.

Como observa Moreira Neto (2007, p. 144), este processo de consensualizacdo nao
apenas redefine os instrumentos de gestdo publica, mas reconfigura a propria concepgao do
interesse publico, que deixa de ser imposto unilateralmente para ser construido através da
interagdo entre administragdo e administrados. Para o autor, esta dindmica sinaliza uma
transformagdo importante do Direito Administrativo, agora orientado pela eficiéncia,
flexibilidade e confianca reciproca - valores que substituem gradativamente a coer¢do como
principal fator organizador das relagdes administrativas (Moreira Neto, 2007, p. 144).

Em analise contemporanea sobre os fundamentos democraticos, Moura Fé (2022, p.
6) argumenta que a democracia moderna ultrapassa significativamente seu conceito
tradicional como mero sistema de organizagdo politica, constituindo-se como "um tipo de
sociedade caracterizada por uma mentalidade especifica de participacdo e concertagdo de
vontades".

Tal perspectiva fornece relevante embasamento tedrico para a implantacdo de
mecanismos consensuais na administragdo publica, uma vez que reconhece a integra¢do do
cidaddo nos processos decisorios estatais ndo como aspecto incidental, mas como componente
estruturante e indispensavel do projeto democratico, conferindo assim legitimidade
constitucional aos acordos administrativos enquanto expressdo da propria esséncia
democrética.

As transformagdes norteadoras revelam particular relevancia quando examinadas no
contexto especifico do combate a improbidade administrativa. A evolucdo de um modelo
sancionatdrio essencialmente punitivo para uma abordagem mais sofisticada, que incorpora
instrumentos consensuais, reflete a compreensao de que a eficacia da protecdo da probidade

administrativa ndo se esgota na imposi¢ao de sang¢des, mas pode ser abrangente, muitas vezes
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com maior eficiéncia e celeridade, através de mecanismos de cooperacdo que asseguram a
reparacao do dano, a cessagdo da conduta ilicita e a aplicacdo de medidas preventivas.

Esta mudanca culminara, como se vera, na institucionalizagdo do Acordo de Nao
Persecugao Civil como expressao madura da consensualidade no ambito da improbidade
administrativa.A consensualidade administrativa representa uma alternativa legitima para
solucionar controvérsias em matéria disciplinar, envolvendo negociagdo, consenso e acordos
no exercicio das competéncias publicas (Bintencourt Neto, 2017, p. 194).

No entanto, o consensualismo no direito administrativo brasileiro ndo ocorreu de
forma abrupta, mas através de um processo gradual de transformacdes normativas e
institucionais que serdo apresentadas detalhadamente mais adiante. Como se demonstrara, a
progressiva incorporacdo de mecanismos consensuais ao ordenamento juridico-administrativo
brasileiro reflete ndo apenas inovagdes instrumentais isoladas, mas uma reconfiguracao
profunda que culmina, no ambito da improbidade administrativa, com a institucionalizag¢do do
Acordo de Nao Persecu¢ao Civil como expressio madura da administracdo dialogica
contemporanea.

Ademais, o movimento em direcdo a consensualidade nao se restringe a esfera do
direito publico. No ambito do direito empresarial, observa-se um movimento analogo em
direcdo ao que se tem denominado justiga negocial. Conforme analisa Alexandre Magno
Augusto Moreira (2025, p. 7), a justica negocial, sob o viés do direito colaborativo, surge
como um instrumento adequado de solugdo de conflito em prol da responsabilidade social da
empresa.

O autor propde a aplicagdo da negociacdo como forma de superar a logica
adversarial, em um movimento de desjudicializacdo que busca a promocdo de sociedades
justas, pacificas e inclusivas (Moreira, 2025, p. 7). Essa perspectiva, embora focada nos
contratos de franquia, dialoga diretamente com a presente pesquisa, ao demonstrar que a
busca por solu¢des consensuais estruturadas ¢ uma resposta sist€émica a complexidade das

relagdes contemporaneas, seja no ambito privado ou no publico.

2.1.3 Perspectiva Comparada: Modelos Internacionais de Consensualidade Administrativa

A evolugdo do consensualismo administrativo nao constitui fendémeno
exclusivamente brasileiro, manifestando-se através de diferentes modelos nos principais

sistemas juridicos contemporaneos. A analise comparativa revela trés paradigmas principais:
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o modelo anglo-americano (caracterizado pela flexibilidade procedimental e supervisao
judicial diferenciada), o modelo continental europeu (fundamentado na preservag¢do das
prerrogativas administrativas dentro de estruturas consensuais) € o modelo hibrido brasileiro
(que combina elementos de ambas as tradigoes).

Nos Estados Unidos, os DeferredProsecutionAgreements representam instrumento
consolidado de resolucdo consensual ha mais de trés décadas, caracterizando-se pela ampla
discricionariedade prosecutorial e auséncia de supervisao judicial obrigatéria durante a fase
negocial. Esta abordagem contrasta significativamente com o modelo britanico, implementado
em 2014, que exige aprovacdo judicial especifica baseada em critérios de "interesse da
justi¢a" e proporcionalidade dos termos acordados (Hill Junior, 2014, online).

O sistema alemao, fundamentado na tradicdo do Rechtsstaat, desenvolve
consensualidade através dos Verwaltungsvereinbarungen, que preservam rigorosamente a
separacdo entre esferas publica e privada da administragdo. O desenvolvimento histérico do
procedimento administrativo alemao demonstra evolugdo significativa desde o século XIX,
quando os procedimentos administrativos permaneciam'"na sombra do direito material e dos
procedimentos judiciais, priorizando exclusivamente a eficiéncia e efetividade governamental
sem considerar questdes de protecdo procedimental legal e legitimidade democratica

procedimental (Piinder, 2013, p. 960).

2.1.4 Fundamentos Constitucionais € Normativos

A consolidag@o do consensualismo no ordenamento juridico brasileiro repousa sobre
uma dupla fundagdo: uma constitucional-principiologica e outra legal-procedimental. Ambas
as vertentes, embora com origens distintas, convergem para legitimar e, em ultima instancia,
impor uma atuacao estatal mais dialogica e resolutiva, inclusive para 6rgados com autonomia
funcional como o Ministério Publico.

No plano constitucional, a Carta de 1988 estabeleceu as bases para essa
transformagdo ao consagrar um Estado Democratico de Direito que, como observa Binenbojm
(2014, p. 105), impds uma releitura do direito administrativo a luz dos direitos fundamentais.
Essa evolugdo foi intensificada pela Emenda Constitucional n® 19/1998, que inseriu o

principio da eficiéncia no caput do art. 37. Como esclarece Justen Filho (2025, p. 80), a
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eficiéncia ndo ¢ mera celeridade, mas a "realiza¢do dos fins buscados pela Administracao [...]
segundo o menor custo econdmico possivel".

Nesta perspectiva, a consensualidade deixa de ser uma exce¢do para se tornar uma
ferramenta de concretizagao da eficiéncia, na medida em que demonstra maior efetividade na
tutela do interesse publico, alinhando-se a jurisprudéncia do STF (RE 253.885/MG).

Paralelamente, a maturacdo legislativa infraconstitucional construiu o arcabougo
procedimental para essa virada de paradigma. A multiplicagdo de demandas judiciais, como
aponta Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2025), impulsionou a criagao de marcos como a Lei de
Mediagao (Lei n° 13.140/2015) e a nova Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro
(Lei n® 13.655/2018), que criaram um ambiente normativo favoravel a autocomposi¢do no
ambito da Administracao Publica.

E no Cédigo de Processo Civil de 2015, contudo, que se encontra a conexdo
definitiva que estende este dever a atuacdo ministerial, resolvendo a aparente dicotomia entre
a consensualidade da "Administragdo Publica" e a autonomia do Parquet.

O art. 3° do CPC estabelece uma diretriz universal para o sistema de justica: “o
Estado promovera, sempre que possivel, a solu¢cdo consensual dos conflitos" (§ 2°). De forma
crucial, o § 3° do mesmo artigo ultrapassa a esfera do Poder Executivo e impde explicitamente
a "membros do Ministério Publico", ao lado de juizes e defensores, o dever de estimular "a
conciliacao, a mediacdo e outros métodos de solucao consensual de conflitos".

Essa virada consensualista, embora parega recente, encontra raizes profundas na
tradi¢do juridica brasileira. Como recorda o professor Kazuo Watanabe (2003, p. 43), a
propria Constitui¢do do Império de 1824, em seus artigos 160 e 161, ja previa a arbitragem e a
tentativa de reconciliagdo como etapas essenciais, demonstrando que a busca por solugdes
amigaveis precede a consolidacdo do modelo puramente adjudicatério que hoje vemos como
tradicional.

Desta forma, a atuagdo resolutiva do Ministério Publico ndo deriva de uma
submissdao aos principios da Administragdo Publica, mas de um dever processual proprio,
imposto diretamente pelo sistema de justica. Essa missdo estd alinhada a concepgao
contemporanea de que "direito sem efetividade nao tem sentido" (Gavronski; Almeida, 2015,
p. 59), tornando a busca por solu¢des consensuais um imperativo para o MP. Como os
mesmos autores (2015, p. 91), a resolu¢ao pelo didlogo e pelo consenso "passa a ser um
caminho necessario a ser trilhado pelo Ministério Piblico como instituicdo constitucional

fundamental de acesso a justi¢a".
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A previsdo legal explicita de que o Parquet deve ser um agente fomentador do
consenso fornece, o fundamento normativo essencial para o desenvolvimento de
procedimentos, como a consensualidade elaborada, que busca operacionalizar esse dever de
forma estruturada e eficiente, especialmente na complexa seara da tutela da probidade

administrativa.

2.1.5 Marcos Legislativos da Consensualidade no Brasil

A consolidagdo do consensualismo no ordenamento juridico brasileiro pode ser
observada através de diversos marcos legislativos que progressivamente institucionalizaram
mecanismos consensuais na Administracdo Publica: Um marco inicial pode ser identificado
na Lei da Acdo Civil Publica (Lei n® 7.347/1985), especialmente apos as alteragdes
introduzidas pelo Codigo de Defesa do Consumidor (Lei n® 8.078/1990), que previu os
Termos de Ajustamento de Conduta (TACs) como instrumentos de resolucdo negociada de
conflitos envolvendo direitos difusos e coletivos.

Conforme ensina Geisa de Assis Rodrigues (2011, p. 155), o Termo de Ajustamento
de Conduta representa uma importante manifestagdo da busca por solu¢des consensuais na
tutela de interesses publicos indisponiveis, permitindo a adequacdo do comportamento dos
agentes violadores ou potenciais violadores sem a necessidade de judicializagao.

Outro ponto de partida significativo nesta evolu¢do normativa foi a Lei de
Arbitragem (Lei n° 9.307/1996), posteriormente alterada pela Lei n° 13.129/2015, que
estendeu expressamente a Administracdo Publica a possibilidade de utilizagdo desse
mecanismo alternativo de resolu¢do de conflitos. No mesmo periodo, a década de 1990
consolida outros avangos importantes, como a edi¢do da Lei de Processo Administrativo (Lei
n® 9.784/1999), que expressamente prevé a adocdo de formas consensuais de solugdo de
conflitos, e a criagdo das agéncias reguladoras, que introduziram mecanismos como consultas
e audiéncias publicas, termos de ajustamento de conduta e acordos substitutivos.

A Lei das Parcerias Publico-Privadas (Lei n° 11.079/2004) representa um marco
significativo na evolucdo do direito administrativo brasileiro ao estabelecer ferramentas
colaborativas nas contratagdes estatais. Conforme analisa Moreira Neto (2007, p. 31),
presenciamos uma multiplica¢do nas formas de interagdo entre entes privados e poder publico,

impulsionada pela crescente valorizagdo do consenso administrativo.
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Este fendmeno proporciona alternativas mais adaptaveis aos métodos tradicionais de
administracdo baseados na imposi¢ao unilateral, expandindo o territério de atuagdo conjunta
entre a sociedade civil e o aparato estatal, o que resulta em processos decisérios com maior
legitimidade democratica.

A Resolugao CNJ n°® 125/2010 representa um avango importante ao instituir a
Politica Judiciaria Nacional para o tratamento adequado de conflitos, promovendo métodos
consensuais no sistema judiciario brasileiro. Na perspectiva da governanca publica
contemporanea, percebe-se que a utilizacdo de instrumentos negociais para a solugdo de
controvérsias pela Administragdo Publica, longe de contrariar o principio da indisponibilidade
do interesse publico, configura sua materializacdo mais efetiva.

Neste sentido, Oliveira e Schwanka (2009, p. 312) defendem que as praticas
consensuais fortalecem a legitimidade das decisdes administrativas e potencializam sua
eficdcia, ndo significando um afastamento do interesse publico, mas sua realizagdo por meio
de abordagens mais apropriadas a diversidade e complexidade das interagdes sociais no
contexto atual.

Em andlise complementar sobre o tema, Medauar (2014, p. 150) ressalta a
incongruéncia de invocar o principio da indisponibilidade do interesse publico como
obstaculo a adoc¢ao de instrumentos consensuais pela Administracdo. A autora argumenta que
tais praticas, ao contrario de comprometerem o interesse coletivo, promovem sua plena
concretizagdo ao propiciarem solucdes mais ageis para controvérsias, criarem pontos de
aproximacdo entre os interesses envolvidos e garantirem maior eficiéncia administrativa,
contornando assim os elevados custos e a lentidao tipicos do processo contencioso tradicional.

A alegagdo de que haveria uma incompatibilidade entre o principio da
indisponibilidade e a consensualizagdo do direito administrativo ndo se sustenta. Tal
entendimento decorre, em grande parte, de uma insatisfacdo infundada com o conceito de
interesse publico ou de interpretacdes equivocadas sobre o seu significado (Faria, 2022, p.
239).

Seguindo essa tendéncia, o Codigo de Processo Civil de 2015 (Lei n® 13.105/2015)
estabeleceu em seu art. 174 a obrigatoriedade de criagdo de camaras de mediagdao e
conciliagdo no ambito administrativo, imprimindo ao Poder Publico "o dever de estruturar a
adocdo de instrumentos consensuais para terminacao de suas controvérsias" (Silveira, 2024, p.
24).

Como ja mencionado, a Lei n°® 13.140/2015 (Lei de Mediagao) representa outro

avango significativo ao disciplinar a mediagdo envolvendo a Administracdo Publica,
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estabelecendo procedimentos especificos para resolucdo consensual de conflitos no ambito
administrativo. Paralelamente, a Lei n° 13.655/2018, que alterou a Lei de Introdugdo as
Normas do Direito Brasileiro (LINDB), introduziu em seu artigo 26 uma clausula geral de
acordo (ou permissivo genérico) em favor da Administragdo Publica. Conforme analisam
Guerra e Palma (2018, p. 138), este diploma estrutura aquilo que normas esparsas ja previam
de longa data, autorizando o Poder Publico a firmar acordos substitutivos de sangdo e demais
compromissos de ajustamento de conduta.

Como observa Megna (2015, p. 3), o advento dessas leis configurou um verdadeiro
"microssistema juridico que institucionaliza o dever administrativo de privilegiar tentativas de
composi¢ao consensual". Essa abertura ao consenso, contudo, representa um desafio
consideravel, exigindo "multiplas precaugdes para garantir que esse processo seja aplicado de
forma equitativa a todos os cidadaos" (Megna, 2015, p. 26).

No campo especifico do Direito Administrativo Sancionador, destacou-se
inicialmente a Lei n° 12.529/2011, que instituiu o Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia (SBDC) e previu expressamente a celebra¢ao de acordos de leniéncia. Nos anos
seguintes, essa tendéncia se expandiu com a introducdo dos acordos de leniéncia pela Lei
Anticorrupcao (Lei n° 12.846/2013).

Também as agéncias reguladoras federais incorporaram em suas normativas
mecanismos consensuais, como exemplifica a previsdo de termos de compromisso de ajuste
de conduta na Agéncia Nacional de Saude (Lei n° 9.656/1998) e na Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (Resolugao n°® 5.823/2018).

Este movimento evolutivo culminou, no &mbito da improbidade administrativa, com
a Lei n® 13.964/2019 (Pacote Anticrime), que suprimiu a proibi¢do a autocomposi¢do em
matéria de improbidade administrativa, criando instrumento especifico para resolugdo
consensual sob a égide da Lei n°® 8.429/1992. Posteriormente, a Lei n® 14.230/2021, que
reformou a Lei de Improbidade Administrativa, consolidou expressamente o Acordo de Nao
Persecucdo Civil como instrumento de tutela da probidade administrativa, evidenciando a
maturidade alcancada por esta concepcao no sistema juridico brasileiro.

Conforme observa Dantas (2023, p. 56), a administragdo publica brasileira tem
gradualmente incorporado praticas consensuais em sua gestdo, demonstrando crescente
aten¢do ao necessario balanceamento entre as demandas particulares e o interesse coletivo
como componente central para a implementacdo de uma governanga eficiente. Este fendmeno

se insere no contexto contemporaneo de transformag¢dao do modelo administrativo brasileiro,



66

que busca superar a tradicional postura impositiva em favor de mecanismos dialdgicos mais
adequados as complexidades da sociedade atual.

A analise cronoldgica da evolugdo legislativa brasileira revela ndo apenas o crescente
reconhecimento formal dos instrumentos consensuais, mas também uma progressiva
sofisticacdo em sua regulamentacdo, demonstrando o amadurecimento da cultura juridica
nacional em dire¢ao a uma Administracdo Publica dialdgica e participativa, mais afinada com

os valores democraticos € com as exigéncias de eficiéncia da sociedade contemporanea.

2.1.6 Eficiéncia e Limites da Atuagdo Consensual na Gestao Publica

A ascensao do consensualismo no direito administrativo brasileiro ¢ impulsionada
pelo principio da eficiéncia, mas balizada pelos limites impostos pelos principios da
legalidade, indisponibilidade do interesse publico e moralidade. Longe de serem antagdnicos,
eficiéncia e limites atuam em conjunto para legitimar a solu¢do negociada como uma
ferramenta superior de governanga publica.

O principio da eficiéncia, inserido no art. 37 da Constituicao pela EC n° 19/98,
transcende a mera celeridade e impde ao gestor a otimizagdo de recursos para alcangar os
melhores resultados possiveis com custos razoaveis (Mello, 2015, p. 123). Nesse contexto, a
consensualidade emerge como um instrumento estratégico. Como demonstram estudos
empiricos do CNJ (2024) e a andlise de Ferraz (2020, p. 211), solucdes construidas
dialogicamente tendem a ter maior precisdo, menor custo processual, maior indice de
cumprimento espontaneo e maior legitimidade social, diminuindo a judicializagdo de conflitos
(Guerra, 2016, p. 53; Medauar, 2017, p. 236).

Essa abordagem reflete a transicdo do modelo burocratico para o gerencial, no qual o
interesse publico deixa de ser imposto unilateralmente para ser construido de forma
colaborativa (Palma, 2010, p. 176-178), reconhecendo que os objetivos estatais sdo
"alcancados de modo mais facil quando ha consenso sobre o teor das decisdes" (Oliveira e
Schwanka, 2009, p. 327).

Apesar de suas vantagens, a atuacao consensual ndo ¢ ilimitada. Ela se submete a trés
balizas principioldgicas fundamentais: O principio da legalidade ensina que a capacidade
negocial da Administragdo Publica ndo emana da autonomia da vontade, mas da competéncia
legal. O gestor s6 pode transigir quando a lei o autoriza e nos estritos limites dessa

autorizagao (Mello, 2015, p. 75).
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A jurisprudéncia dos Tribunais de Contas, como o de Santa Catarina e o da Unido,
evoluiu de uma visdo restritiva, como expressou pareceres, como COG-411/98 (Processo
CON-TC 0222200/83) (Santa Catarina, 1998), COG-359/00 (Processo CON-00/01037994/93)
(Brasil, 2000) para uma que admite a negocia¢dao, como demonstra a decisdo @CON
22/00377449 de 2022 (Santa Catarina, 2022), que o Tribunal reconheceu a possibilidade de
empresas estatais ndo dependentes realizarem acordos para solucionar litigios, desde que
observados requisitos procedimentais especificos, demonstrando uma abertura gradual a
consensualidade administrativa, desde que observados procedimentos que garantam a
governanga e a prote¢do ao erario (Cukiert, 2024, p. 74-75).

Ja& o principio da indisponibilidade do interesse publico, frequentemente invocado
como um obstaculo a celebracao de acordos pela Administragdao, demanda uma releitura a luz
do Direito Administrativo contemporaneo. A visao monolitica de que todo interesse publico €,
por natureza, inegociavel, foi superada por uma compreensao mais sofisticada, que distingue
entre os fins e os meios da atuagdo estatal. Conforme esclareceMoreira Neto (2014, p. 95), a
indisponibilidade recai sobre o interesse publico substantivo, ou seja, a finalidade ultima
confiada ao gestor. Contudo, o interesse publico adjetivo, que se refere aos meios para
alcangar tal finalidade, € passivel de disposi¢do e negociagao.

Essa flexibilizagcdo conceitual, segundo o autor, € o que legitima os variados tipos de
acordos substitutivos, como os Termos de Ajustamento de Conduta (TACs), que vem sendo
adotado na legislagdo brasileira para harmonizar a satisfacdo de interesses publicos com
interesses individuais, coletivos ou difusos (Moreira Neto, 2014, p. 96). Portanto, a celebracao
de um Acordo de Nao Persecu¢do Civil ndo representa uma renlincia ao interesse publico,
mas sim uma escolha discricionaria do meio mais eficiente e adequado para satisfazé-lo, em
plena conformidade com o dever de praticar a boa administracao.

Além da doutrina, o principio da indisponibilidade também foi flexibilizado pela
jurisprudéncia, conforme visto no julgamento do STF, RE 253.885/MG. A nova hermenéutica
distingue a finalidade publica, que ¢ indisponivel, dos instrumentos para alcanca-la, que sao
transacionaveis. Como propde Moreira Neto (2014, p. 196), o uso do método consensual,
quando se mostra mais eficaz para a salvaguarda do interesse coletivo, ndo ¢ uma rentncia a
este, mas um imperativo para sua melhor concretizagdo. O que € indisponivel ¢ o interesse da
coletividade, e ndo necessariamente o patrimonio estatal, que pode ser objeto de negociagdo
para melhor atender aquele (D1 Pietro, 2025, p. 963).

O principio da moralidade estabelece um limite ético intransponivel. Acordos que,

embora formalmente legais, comprometam a integridade da funcdo publica ou transmitam
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uma percep¢ao de impunidade sdo invalidos. A celebracdo de um acordo, como adverte Lane
(2021, p. 149), deve ser ponderada com a ideia de que "a infragdo ndo compense", sob pena
de esvaziar a fungdo preventiva e dissuasoria da norma.

Em sintese, o consensualismo administrativo, como conclui Lazzardo Faria (2019, p.
147), ndo significa a abdicagdo do regime juridico-administrativo tradicional, mas a
possibilidade de modular suas prerrogativas para alcangar, de forma mais eficiente e legitima,

as finalidades publicas, sempre dentro das balizas constitucionais e legais.

2.2. As Ferramentas do Diialogo: Integrando conciliacio, mediagido e negociacio na

construc¢io do consenso

A jornada rumo a uma atuagdo mais consensual encontrano ordenamento juridico
brasileiro uma valiosa caixa de ferramentas, mercé de instrumentos tais como a conciliagao, a
mediacdo e a negociagao, além dos negocios juridicos processuais. Embora frequentemente
confundidos, esses métodos possuem papéis distintos.

No contexto desta dissertacdo, compreender a aplicacdo dessas ferramentas pelo
Ministério Publico € tema central, exigindo a superacao do que a doutrina identifica como
uma postura eminentemente demandista, historicamente arraigada na institui¢ao (Gavronski;
Almeida, 2015, p. 64). Os contornos do consensualismo incluem o Ministério Publico e a
Fazenda Publica lato sensu como atores fundamentais de promoc¢ao da justica consensuada,
componentes de um sistema integrado (Gavronski; Almeida, 2015, p. 123).

Conforme esclarece Watanabe (2003, p. 48), na mediagao, o terceiro ¢ um facilitador
neutro que ajuda as partes a encontrarem sua propria solugdo, enquanto na conciliagdo, o
terceiro pode atuar de forma mais interventiva, sugerindo solucdes para o conflito. A
verdadeira inovacgao, portanto, reside ndo na escolha isolada de uma dessas ferramentas, mas
na sabedoria de integra-las de forma sinérgica e sequencial.

A fundamentacdo da consensualidade elaborada repousa na teoria da customizagao
metodoldgica, como desenvolvida por Paulo Junior (2020, p. 139). Segundo o autor, a
efetividade sistémica na resolu¢do de conflitos emerge nao da escolha de um tinico método,
mas da "integragao sinérgica entre diferentes modalidades resolutivas", onde as limitagdes de

uma técnica sdo compensadas pela robustez do conjunto (Paulo Junior, 2020, p. 155). E sob
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essa Otica que exploramos a conciliacdo, a mediagdo e a negociacdo: ndo como opgdes
isoladas, mas como componentes de um sistema integrado.

Embora frequentemente utilizados como sindnimos, os métodos autocompositivos
possuem naturezas e funcdes distintas, especialmente no que tange ao papel do terceiro
facilitador. Diferentemente da mediacdo, onde o mediador atua com neutralidade apenas
facilitando o didlogo sem interferir nos termos do acordo, na conciliagcdo ha uma participacao
mais ativa e propositiva do terceiro.

Na conciliagdo, aponta Scavone Junior (2023, p. 24), o facilitador pode sugerir ou
conduzir a solucgdes que reflitam o interesse das partes em conflito. Em ambos os métodos, o
resultado util da conciliacdo e da mediacdo ¢ a transacgdo, sendo estas, portanto, expressdes de
autocomposicdo, por meio das quais os terceiros facilitadores se restringem a,
respectivamente, orientar as partes e sugerir a solugao do conflito (Megna, 2015, p. 6).

A aplicagdo de métodos autocompositivos, a exemploda mediagdo no dmbito estatal,
demanda uma adaptacgdo cuidadosa as particularidades da Administragdo Publica. Nao se trata
de uma mera transposi¢do de técnicas do ambiente privado, mas de uma reconstru¢do que
considere as especificidades e os limites da atuagcdo do gestor publico. Como adverte Adolfo
Braga Neto (2020, p. 220), em fun¢do das peculiaridades do setor publico, € preciso "pensar a
mediagcdo" de forma a ndo interpretar seus elementos estruturantes — como 0 processo, 0s
participantes ¢ o mediador — "como obstaculos para seu uso".

A visdo adequada, ao contrario, demandaa compreensdo integrada de todos os
elementos do fenomeno consensual, a fim de proporcionar o melhor uso aos operadores do
Direito no contexto da Administracdo Publica. Essa perspectiva ¢ fundamental para a
metodologia da consensualidade elaborada, que ndo vé as exigéncias do interesse publico
como barreiras, mas como parametros que qualificam e legitimam a constru¢ao do consenso.

A proposta de consensualidade elaborada, que anima esta dissertagao, encontra um
dos seus ecos praticos nas diretrizes do Guia de Atuagdo Resolutiva do Conselho Nacional do
Ministério Publico (CNMP) e, de forma exemplar, na estrutura e funcionamento de 6rgdos
como o COMPOR do Ministério Publico de Minas Gerais. Ele ndao ¢ apenas um setor, mas
uma politica institucional consolidada (MPMG, 2021), que materializa a transicdo do MP
demandista para o resolutivo. Sua estrutura, com coordenadorias técnica e administrativa e
um fluxo de trabalho definido, espelha a metodologia tripartite que aqui se defende.

Ao receber casos de todo o estado, o COMPOR atua exatamente como um
catalisador da consensualidade elaborada: primeiro, realiza o diagndstico da viabilidade do

acordo (Fase Preparatéria); em seguida, utilizando mediadores especializados, conduz a
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constru¢do colaborativa de solucdes complexas (fase construtiva); e, por fim, auxilia na
formalizagdo de fum negodcio juridico seguro e alinhado as diretrizes institucionais
(faseformalizadora).

Ademais, a analise que segueesta diretamente inspirada e validada por essa pratica
institucional bem-sucedida, buscando demonstrar como cada um desses métodos, longe de
serem sindnimos, desempenha um papel unico e complementar na constru¢do de um Acordo

de Nao Persecugdo Civil (ANPC) robusto e legitimo.

2.2.1 A Concilia¢ao: A Arte de Preparar o Terreno

No inicio do caminho, quando a viabilidade de um acordo ainda ¢ incerta, a
conciliagdo se revela uma ferramenta estratégica. Com sua natureza mais ativa e propositiva
(Guia CNMP, 2023, p. 24), na qual o terceiro pode intervir "propondo solucdes para a
resolucao das controvérsias ou dos conflitos" (Martins; Alvarenga, 2014, p. 134), ela permite
que o membro do Ministério Publico, agindo como um conciliador, realize um diagndstico
cuidadoso do cenario.

A postura mais diretiva do conciliador, que a distingue da mediagdo, na qual o
terceiro tem apenas a'"fungdo de facilitar a comunicagao entre as partes (MPMG, 2024),
permite testar hipdteses e identificar os primeiros pontos de convergéncia.

Esta ndo ¢ uma fase para fechar o acordo, mas para preparar o terreno. E 0 momento
de aplicar o que o Guia do CNMP chama de anamnese (Cap. 6.1): uma escuta profunda para
entender o "historico" da questdo, mapear os envolvidos (stakeholders) e, por meio de
reunides privadas (caucus), sentir a real disposi¢do para o didlogo. A postura mais diretiva do
conciliador permite testar hipoteses e identificar os primeiros pontos de convergéncia,
otimizando o processo e evitando o desgaste de negociacdes fadadas ao fracasso.

Essa atuacdo diagnostica se alinha a propria identidade institucional
autocompositiva do Ministério Publico, que, como destaca o Guia do CNMP, trabalha ndo
apenas em conflitos, mas também na resolucdo preventiva de problemas, assumindo uma
postura mais ampla e completa na busca da resolutividade social (Conselho Nacional do
Ministério Publico, 2023, p. 32).

Contudo, a propria for¢a da conciliagdo em diagnosticar revela sua limitagdo para

construir consensos. Uma vez confirmada a viabilidade das ferramentas de consensualidade, é
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preciso avangar para um método que permita explorar com mais profundidade as raizes do

problema.

2.2.2 A Mediagdo: O Coragao da Construgao Colaborativa

E na mediacio que a consensualidade elaborada mostra seu maior potencial
transformador. Diferentemente de outros métodos, a mediagdo € um processo que capacita os
proprios envolvidos a encontrarem uma solug¢dao para o litigio. Conforme observa Tartuce
(2024, p. 177), a mediagdo representa "um meio de solu¢ao de conflitos em que, a partir da
atuacdo das proprias partes, elas se tornam aptas a construir uma solucdo rapida, ponderada,
eficaz e satisfatoria para os envolvidos".

A importancia desse método reside ndo apenas na resolugdo do conflito imediato,
mas também na preservacao das relagdes, pois, como complementa o autor, ele "propde que
se finalize a situacdo controvertida sem comprometer a relacdo interpessoal em sua
integralidade" (Tartuce, 2024, p. 177).

Esta ¢ a fase construtiva, onde o objetivo ndo € apenas reparar um dano financeiro,
mas construir uma solucdo completa e duradoura. Aqui, o papel do mediador ¢ facilitar o
didlogo para que as partes superem suas "posi¢des" iniciais e descubram seus verdadeiros
"interesses", conceito-chave para a constru¢ao de solugdes ganha-ganha, um pilar do método
de negociacao de Harvard.

Essa metodologia adotada como pilar por iniciativas institucionais de vanguarda,
como COMPOR, ¢6rgdo do Ministério Piblico de Minas Gerais, que preconiza em sua pratica
os quatro fundamentos do método: 1) separar as pessoas do problema; 2) focar nos interesses,
ndo nas posigoes; 3) gerar opgdes de ganhos mutuos; e 4) usar critérios objetivos (MPMG,
2025).

Como ensina Moraes (2015, p. 27), a posi¢do € a postura inicial demonstrada pelo
negociador, enquanto o interesse ¢ o que o negociador efetivamente deseja para a satisfagao
das suas necessidades. A simples negociacdo de posi¢des antagOnicas, como no classico
exemplo da laranja em que duas irmas afirmam "eu quero a laranja", leva a uma solugdo
insatisfatoria de dividir a fruta ao meio. A media¢do, ao investigar os interesses subjacentes,

revela que uma queria o suco e a outra, a casca (Moraes, 2015, p. 28). Assim, a solucdo que
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atende plenamente aos interesses de ambas — uma fica com todo o suco e a outra com toda a
casca — s0 ¢ possivel quando se supera o debate posicional

Conforme aprofunda Fisher, Ury e Patton (2014, p. 46), os interesses definem o
problema, pois o conflito real reside nas necessidades, desejos, preocupagdes e temores
subjacentes, que sdo a "forca oculta por detras do rebuli¢o das posi¢des".

E nesse espago seguro, focado em interesses e nio em posigdes, que florescem as
solucdes criativas. Por conseguinte, o papel do mediador ¢ facilitar o didlogo para que as
proprias partes superem suas posicdes iniciais e descubram seus verdadeiros interesses e
necessidades (Conselho Nacional Do Ministério Publico, 2023, p. 73). Para tanto, o mediador
ministerial lanca mao de técnicas sofisticadas como a escuta ativa, o parafraseio (p. 85) e,
crucialmente, a validagdo, que consiste em legitimar a necessidade subjacente a uma
manifestagdo, mesmo que exaltada, como no exemplo da criagao de suinos em comunidades
vulneraveis, onde a raiva ¢ reenquadrada como uma legitima luta pela sobrevivéncia (p. 79).

E nesse espaco seguro que florescem as solugdes criativas. Técnicas como a
expansdao de recursos (Cap. 11.3.4) permitem que um acordo de improbidade va além da
sancao pecuniaria, gerando valor social direto para a comunidade — como no inspirador
exemplo da empresa que, em vez de pagar uma san¢do, implementou um sistema de
seguranga para a cidade (Conselho Nacional Do Ministério Publico, 2023, p. 80).

Essa abordagem ¢ a materializagdo da chamada “mediag¢do avaliativa”, na qual o
membro do MP, valendo-se de sua “expertise” e do conhecimento de parceiros institucionais
(como Tribunais de Contas e Agéncias Reguladoras), pode e deve propor solucdes criativas
que transcendam o Obvio, customizando o acordo a realidade local e as necessidades da
sociedade (CNMP, p. 28-29).

A mediacao ¢ o ambiente ideal para gerir a complexidade de multiplos atores, como
especialistas, o ente lesado e 6rgdos de controle, transformando uma negociacao bilateral em
uma verdadeira constru¢do multilateral, exatamente como prevé a estrutura do
COMPOR/MG. Ao final desta fase, ndo temos apenas um acordo, mas um "mapa" detalhado

para uma solucao que €, a0 mesmo tempo, reparatéria, preventiva e legitima.

2.2.3 A Negociagao Técnica: a arte da formagao

A negociacdo constitui 0o mais basilar dos métodos consensuais, caracterizando-se

pela comunicagdo direta entre as partes, sem a intervencdo de um terceiro, visando a
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constru¢do de uma solucdo mutuamente aceitdvel. Como define Tartuce (2024, p. 38), a
negociacdo ocorre quando os proprios envolvidos conversam em busca de uma solucao
consensual para sua controvérsia.

Com o consenso substantivo alcancado, a negociagdo retorna, mas de forma
transformada. Nao se trata mais da barganha inicial, e sim de um processo técnico e
colaborativo para traduzir o "mapa" construido na mediacdo em um negdcio juridico formal,
seguro e executavel. Com o consenso substantivo alcancado, a negociagdo retorna de forma
transformada. Nao se trata mais da barganha inicial, ¢ sim de um processo técnico e
colaborativo construido na mediagdo em um negoécio juridico formal, seguro e executavel.

Esta etapa reflete a natureza complexa do ANPC, que, na precisa definicao de Rita
Tourinho (2025, p. 183), deve ser abordado como um "negocio juridico misto, ou seja, que
envolve aspectos de direito material e processual, nos planos da existéncia, validade e
eficacia". E essa natureza hibrida que exige que suas clausulas sejam cuidadosamente
redigidas, a fim de garantir plena seguranca juridica e a efetividade da soluc¢ao construida.

Esta ¢ a fase formalizadora, momento em que se negocia a redacdo precisa das
clausulas, seguindo os roteiros do Guia do CNMP (Cap. 12) e da Resolugao CNMP 306/2025
(Art. 6°). E também um momento de negociagdo interna corporis, alinhando a atuagdo do
promotor natural com as estruturas de autocomposi¢do, ¢ de negociagdo com os Orgios de
controle, como o 6rgdo de revisdo do MP, que confere um selo de legalidade e coeréncia ao
acordo.

O sucesso desta fase depende de uma clara definicao de papéis, como adverte o Guia
do CNMP (Cap. 6.2.1), para evitar o que chama de “consequéncias desastrosas”. A criacao de
estruturas como o COMPOR/MG, que prevé a atuagdo conjunta do promotor natural com os
membros do nucleo especializado (Resolucdo PGJ n° 20/2025, Art. 2°, 1V), € a resposta
institucional para esse desafio, garantindo que a formalizacdo do acordo seja um processo
coordenado e ndo um ato isolado

Essa jornada, que se inicia na escuta da conciliacdo, amadurece na criatividade da
mediacao e se consolida na segurancga da negociacao estruturada, demonstra que a efetividade
do ANPC depende de uma metodologia que saiba orquestrar, com sensibilidade e técnica, as

diferentes ferramentas do didlogo.

2.3. O Consensualidade na Legislaciao Brasileira
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A evolugdo normativa do consensualismo no ordenamento juridico brasileiro revela
um processo gradual e consistente de institucionalizagdo, marcado por marcos legislativos
significativos que progressivamente ampliaram seu alcance e aplicabilidade.

Um momento significativo neste percurso foi a promulgagdo da Lei n® 13.655/2018,
que introduziu importantes modificacdes a Lei de Introdu¢do as Normas do Direito Brasileiro,
estabelecendo em seu artigo 20 que decisdes nas esferas administrativa, controladora e
judicial ndo podem fundamentar-se em valores juridicos abstratos sem a consideragdo de suas
consequéncias praticas. Esta diretriz consequencialista legitimou e impulsionou as solugdes
consensuais na Administracdo Publica brasileira (Binenbojm, 2023, p. 779).

O artigo 26 da LINDB, introduzido pela mesma lei, constitui verdadeira clausula
geral autorizativa de acordos administrativos, estabelecendo que a autoridade administrativa
pode celebrar compromissos com os interessados para solucionar irregularidades, incertezas
juridicas ou controvérsias na aplica¢do do direito publico. Segundo Marques Neto e Freitas
(2019, p. 47), este dispositivo "consagra a consensualidade como diretriz geral aplicavel a
todos os ramos do Direito Publico, [...] mesmo na ausé€ncia de previsdo especifica em
legislagdo setorial".

Conforme a andlise historiografica desenvolvida por Palma (2010, p. 169-190), a
recep¢cdo da consensualidade pelo ordenamento juridico brasileiro ocorreu em momentos
distintos e bem caracterizados. H4, pois, instrumentos especificos em diversos Diplomas
Legais, a exemplo da desapropriacao amigavel prevista no Decreto-Lei 3.365 de 21 de junho
de 1941, na Lei n. 8.987 de 13 de fevereiro de 1995 (Lei dos Servicos Publicos), na Lei n.
11.079, de 30 de dezembro de 2004 (Lei das Parcerias Publico-Privadas) e na Lei n. 14.133,
de 1° de abril de 2021.

Os meios alternativos de resolucao de conflitos envolvendo direitos e interesses do
Poder Publico assumiram tdo elevado destaque a ponto de levarem administrativistas de escol
como Maria Sylvia Zanella Di Pietro a incluirem um capitulo especifico sobre o tema nas
edi¢des mais recentes de seus manuais'.

A partir da década de 1990, verifica-se uma ampliagado significativa dos instrumentos
consensuais, com sua expansao para setores como o antitruste e o mercado de capitais,
coincidindo com reformas processuais que culminaram na introducdo da Lei de Arbitragem

(Lei n® 9.307/1996), notadamente com a vigéncia da Lei n. 13.129, de 26 de maio de 2015,

! Trata-se do Capitulo 20 da obra Direito Administrativo. Para Di Pietro, “a multiplicagdo de demandas levadas
ao Poder Judiciario, envolvendo a Administragdo Publica, fortaleceu a tendéncia de adotar-se, em seu ambito, os
meios alternativos de solu¢do de conflitos: a arbitragem, a mediagdo e a autocomposi¢do de conflitos. /n Di
Pietro, 2025, p. 1025.



75

admitindo a arbitragem para dirimir conflitos relativos a direitos patrimoniais disponiveis da
Administragao.

O terceiro momento caracteriza-se pela institucionalizacdo dos mecanismos
consensuais no ambito das agéncias reguladoras, que constituiram proficuo ambiente ao
desenvolvimento da regulacdo consensual, desenvolvimento esse evidenciado no plano
normativo e nos instrumentos regulatorios consensuais nele previstos, que possuem multiplas
funcionalidades (Palma, 2010, p. 182).

A consolidagdo do consensualismo no sistema juridico brasileiro foi
significativamente impulsionada pela Resolucdo 125/2010 do Conselho Nacional de Justica,
que estabeleceu a politica publica de tratamento adequado dos conflitos. Posteriormente,
outros marcos normativos reforgaram esta tendéncia, com destaque para o Codigo de Processo
Civil de 2015 e a Lei n° 13.140/2015 (Lei da Mediagao), que consolidaram o direcionamento
do ordenamento processual para o desenvolvimento de multiplas formas de resolucdo de
conflitos (Vasconcelos; Silva, 2020, p. 387), prevendo expressamente a mediagdo entre
particulares como meio de solucdo de controvérsias e sobre a autocomposicao de conflitos no
ambito da administragdo publica.

Especialmente relevante foi a inovacdo introduzida pelo art. 174 do CPC/2015, que
determinou que os entes federativos "criardo cadmaras de mediagcdo e conciliacdo" para
resolucdo consensual de conflitos administrativos. Como observam Neves e Ferreira Filho
(2018, p. 67-68), a utilizagdo do verbo no futuro com valor semantico de imperativo sugere
tratar-se ndo de mera faculdade, mas de verdadeira obriga¢do institucional, evidenciando o
comprometimento do legislador com a vigéncia efetiva dos mecanismos consensuais.

Di Pietro (2025, p. 962) evidencia a contribui¢do da Lei n° 13.140/2015 para esta
consolidagdo do consensualismo no ordenamento juridico brasileiro. Segundo a autora, o
diploma legislativo adota terminologias distintas conforme o contexto especifico: utiliza o
termo "mediacdo" para se referir as controvérsias entre particulares, enquanto emprega a
expressao "autocomposi¢cdo de conflitos" quando trata do ambito da Administragao Publica.
Esta distingdo terminolodgica evidencia, conforme pontua Di Pietro (2025, p. 962), um
reconhecimento legislativo das particularidades inerentes a cada esfera de aplicagao dos
métodos consensuais.

Também os compromissos internacionais assumidos pelo Brasil exerceram influéncia
consideravel na expansdo dos instrumentos consensuais. Binenbojm (2023, p. 157) observa
que os documentos internacionais, ao preconizarem a ado¢ao de mecanismos de cooperacgao e

negociacdo no enfrentamento a criminalidade organizada e a corrupgdo, fomentaram a
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introducdo de instrumentos consensuais no ordenamento interno, com reflexos diretos no
campo da improbidade administrativa.

Esta trajetéria evolutiva do consensualismo na legislagdo brasileira culminou, na
esfera sancionatdria, com significativas transformacdes que repercutiram especialmente no
campo da improbidade administrativa, como se vera a seguir.

Medeiros (2017, p. 57-58) sugere a necessidade de construir um referencial tedrico
para o direito administrativo sancionador que considere suas particularidades, uma vez que a
mera transposi¢cdo de principios penais para o ambito administrativo, com base na teoria do
poder punitivo estatal unificado, representa um salto tedrico que negligencia questdes
fundamentais sobre a finalidade e operacionalidade das sangdes administrativas, podendo

resultar tanto em arbitrariedades quanto em ineficiéncia.

2.3.1. O Consensualismo na Lei de Improbidade Administrativa (LIA)

A incorporagdo do consensualismo no ambito especifico da Lei de Improbidade
Administrativa reflete uma transformacdo na tutela da probidade administrativa. O texto
originario da Lei n° 8.429/1992 expressamente vedava qualquer modalidade de transagao,
acordo ou conciliagdo nas acdes de improbidade, estabelecendo categoricamente em seu art.
17, §1° que "¢ vedada a transagdo, acordo ou conciliagdo nas agdes de que trata o caput".
Como observa Garcia (2013, p. 358), esta proibi¢do refletia "a concepgdo de que a severidade
sancionatdria constituiria elemento indispensavel a efetividade do sistema" de protecdo a
probidade administrativa.

Esta vedagdo fundamentava-se na interpretacdo tradicional do principio da
indisponibilidade do interesse publico, que compreendia a protecdo a probidade
administrativa como matéria insuscetivel de negociagdo. Conforme destaca Silveira (2024, p.
22), "o dispositivo proibia transacdo, acordo ou conciliagdo nessas demandas, cabendo ao
Poder Judicidrio, pela via processual especifica, decidir pela aplicagcdo e dosimetria das penas
previstas no diploma legal".

A harmonizacdo entre o consensualismo administrativo e o principio da
indisponibilidade do interesse publico encontra fundamento na literatura especializada.
Cristovam e Eidt (2020, 73-74) enfatizam que a opg¢do pelos mecanismos consensuais,

embora discriciondria, requer justificativa adequada por parte da Administracao.
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Os autores esclarecem que este poder de escolha pela via consensual ndo dispensa o
administrador de demonstrar as razdes que motivaram tal decisdo, considerando todos os
interesses relevantes na situagdo concreta. Segundo eles, a legislagdo estabelece critérios para
esta escolha através de conceitos indeterminados, tal como preservagao do interesse publico,
impondo ao gestor publico o dever de fundamentagdo dessas escolhas, em que as razdes da
utilizagdo do meio consensual para melhor realizar o interesse publico restem devidamente
esclarecidas e motivada.

A evolugao doutrinaria e institucional, contudo, progressivamente flexibilizou esta
interpretacdo rigorosa. Particularmente influente foi o surgimento de normas que
incentivavam a solucdo negociada de conflitos, especialmente a Lei Anticorrupgdo (Lei n°
12.846/2013), o Codigo de Processo Civil de 2015 e a Lei de Mediagao (Lei n°® 13.140/2015).

Neste contexto, desenvolveu-se a tese da derrogacao tacita do art. 17, §1° da LIA por
normas posteriores, como explica Pazzaglini Filho (2018, p. 204), as normas posteriores
autorizativas de acordos em matéria de improbidade, como a Lei Anticorrup¢dao e a Lei n°
13.964/2019, teriam promovido derrogacdo implicita da proibi¢do contida no art. 17, §1°, da
LIA, legitimando a celebragdo de acordos mesmo antes da expressa autorizacao legal.

Esta posi¢ao encontrou expressao institucional na Nota Técnica n® 01/2017 da 5*
Camara de Coordenagdo e Revisdo do Ministério Publico Federal, que reconheceu que a
derrogacdo da vedagdo prevista no artigo 17, §1°, da LIA, de modo a ser possivel que no
acordo de leniéncia se contemple a aplicagdo da Lei de Improbidade administrativa, ajustada
com o colaborador-infrator (Brasil, 2017). Na pratica, como documenta Silveira (2024, p. 34),
o Ministério Publico Federal efetivou, na vigéncia da redagdo anterior do dispositivo alterado,
acordos de leniéncia para conformar as sangdes da Lei n° 12.846/2013, com extensdo dos
efeitos para a esfera da improbidade administrativa.

Essa interpretacao extensiva, contudo, encontrou resisténcia no ambito jurisdicional.
O Superior Tribunal de Justi¢a, no REsp 1.217.554/SP, relatado pela Ministra Eliana Calmon
(Brasil, 2013), manteve posicionamento contrario a transa¢do, entendendo que a vedagdo
expressa da LIA, por constituir norma especial, prevalecia sobre disposi¢des genéricas
favoraveis a autocomposicao.

Por outro lado, o Tribunal Regional Federal da 4* Regido adotou orientagdo mais
progressista. Em decisdo proferida no contexto da "Operagdo Lava Jato", a Corte desenvolveu
a tese da superagdo do art. 17, §1° da Lei n® 8.429/1992, apontando a incoeréncia sistémica de

se permitir acordos para ilicitos mais graves previstos na Lei Anticorrupcdo enquanto se
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vedava para atos de menor gravidade na LIA (TRF4, Al 5023972-66.2017.4.04.0000/PR,
2017) (Brasil, 2017)

Essencial para esta evolucdo foi o desenvolvimento do conceito de "microssistema
de tutela da probidade administrativa", elaboragao doutrindria que identificava uma unidade
teleologica entre diplomas normativos voltados & protecdo da probidade, como observa
Osorio (2022), a coeréncia finalistica entre diversos textos legais corrobora a presenca de um
sistema normativo unificado dedicado a salvaguarda da integridade administrativa,
legitimando a extensdo, por analogia, de mecanismos negociais contemplados em
determinada legislagdo para outros dominios relacionados a prote¢ao da probidade.

A controvérsia foi definitivamente superada com a edi¢do da Lei n® 13.964/2019
(Pacote Anticrime), que introduziu o acordo de ndo persecucdo civil como instrumento
especifico para solugdo consensual de casos de improbidade administrativa, e posteriormente
da Lei n° 14.230/2021, que promoveu ampla reforma na Lei de Improbidade Administrativa,
consolidando a possibilidade de solucdo negociada.

A consolidagdo do ANPC no ordenamento juridico foi acompanhada por um esfor¢o
de regulamentagdo institucional, com o objetivo de conferir seguranca e uniformidade ao
instrumento. Nesse sentido, a Resolugdo CNMP n°® 306, de 2025, representa um marco, ao
disciplinar o acordo de ndo persecugdo civil, negocio juridico celebrado entre o Ministério
Publico e os responsaveis pela pratica de ato de improbidade (Art. 1°). A norma evidencia a
superagao do paradigma puramente punitivo, ao considerar que a solugdo consensual pode ser
mais vantajosa ao interesse publico do que o ajuizamento da acdo (Art. 2°), levando em conta
fatores como a complexidade, o custo e a provavel duragdo do processo (Art. 2°, I).

Esta reorientagdo consensual preserva o objetivo basilar estabelecido no Capitulo I: a
reparagao integral dos danos ao patrimdnio publico, conforme defendido por Barbosa (2022,
236), mas oferece metodologia mais eficaz para sua concretizacao.

Apds examinar a evolugdo do consensualismo no ordenamento juridico brasileiro e
sua especifica manifestagdo no ambito da Lei de Improbidade Administrativa, ¢ primordial
analisar como o principio da insignificincia se relaciona com esta abordagem consensual.
Esta conexdo revela-se particularmente relevante para compreendermos os critérios que
legitimam a substituicdo do tradicional modelo sancionatorio por instrumentos negociais,
especialmente em casos de menor potencial ofensivo.

A analise que se segue demonstrara como a busca efetiva pela recomposigdo do
erario, em homenagem a celeridade e efetividade ressarcitorias, manifestagdes do principio

constitucional da eficiéncia, ademais a proporcionalidade e a razoabilidade, evidenciadas,
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dentre outros aspectos, por meio do principio da insignificancia (de minimis non
curatpraetor), fornecem importante substrato dogmatico para a aplicacdo dos mecanismos
consensuais no contexto da improbidade administrativa, estabelecendo parametros objetivos

que legitimam a utilizagdo do Acordo de Nao Persecucao Civil.

2.4. Principio da Insignificincia e sua Relacio com o Consensualidade

A substituicdo de procedimentos sancionatorios por acordos administrativos levanta
questdes fundamentais sobre suas vantagens para a Administracdo e a garantia de tratamento
equitativo aos cidaddos. Estas preocupagdes, conforme aponta Cunha Filho (2022, p. 169),
comprovam a necessidade de critérios objetivos na implementacao de solugdes consensuais,
para evitar desigualdades e preservar o interesse publico.

O interesse publico, longe de constituir obstaculo a consensualidade, funciona como
balizador da discricionariedade administrativa, delimitando a pratica dos atos administrativos
e, em determinadas circunstancias, reduzindo as op¢des do administrador diante de situagdes
concretas, criando assim um verdadeiro dever de buscar solugdes consensuais (Neves;
Ferreira Filho, 2018, p. 77). Esta nova compreensao do interesse publico, alinhada ao Estado
Democratico de Direito, exige do administrador legitimacao de suas escolhas, especialmente
quando existem alternativas mais eficientes para a resolug¢ao de conflitos.

Binenbojm (2023, p. 780) esclarece que a interpretagdo adequada do dispositivo
consequencialista introduzido na LINDB nao estabelece um consequencialismo irrestrito, mas
incorpora consideracdes sobre resultados praticos ao processo decisério sem eliminar aspectos
deontologicos. A restrigdo dirige-se especificamente contra o uso isolado de principios
abstratos, exigindo avaliacdo contextualizada dos impactos sistémicos das decisoes

administrativas.

2.4.1. A Aplicabilidade do Principio da Insignificincia aos Casos de Improbidade

Administrativa

O principio da insignificancia postula que condutas que afetem minimamente o bem
juridico tutelado ndo justificam a imposicao de sangdes. No ambito do Direito Administrativo
Sancionador, este principio tem recebido crescente reconhecimento, inclusive em matéria de

improbidade administrativa.
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Osorio (2022) estabelece importante distingdo ao observar que nem todas as
ilegalidades configuram improbidade e que os atos improbos apresentam gradacdes variadas
de gravidade e consequéncias. Esta diferenciagdo qualitativa e quantitativa fundamenta a
aplicacdo do principio da insignificancia como limitador das rigorosas sanc¢des previstas na
legislagdo de improbidade.

A sistematizagdo dogmatica do principio da insignificancia no direito brasileiro
encontra seu marco fundamental no Habeas Corpus 84.412/SP, julgado pela Segunda Turma
do Supremo Tribunal Federal em 19 de outubro de 2004, sob a relatoria do Ministro Celso de
Mello (Brasil, 2004). Esta decisdo estabeleceu os quatro vetores essenciais para aplicacdao do
postulado: (a) a minima ofensividade da conduta do agente, (b) a nenhuma periculosidade
social da acdo, (c¢) o reduzidissimo grau de reprovabilidade do comportamento e (d) a
inexpressividade da lesdo juridica provocada.

O Ministro Celso de Mello fundamentou que o principio deve ser analisado em
conexdo com os postulados da fragmentariedade e da intervencdo minima do Estado,
reconhecendo que o carater subsidiario do sistema sancionador reclama e impde a intervengao
minima do Poder Publico (Brasil, 2004).

A evolugdo jurisprudencial posterior culminou com a edicdo da Stmula 599 do
Superior Tribunal de Justiga em 20 de novembro de 2017, que estabeleceu que "o principio da
insignificancia ¢ inaplicavel aos crimes contra a administragdo publica" (Brasil, 2017). Esta
orientagdo sumular reflete a compreensao de que determinados bens juridicos relacionados a
probidade administrativa possuem dimensdo simbodlica e institucional que supera mera
quantifica¢do econdmica do dano.

Contudo, a propria jurisprudéncia do STJ demonstrou flexibilizagdo posterior em
casos excepcionais, como no RHC 85.271/RS, evidenciando que as peculiaridades do caso
concreto podem justificar a mitigagdo da vedacdo sumular quando ndo existe interesse social
na onerosa intervencao estatal diante da inexpressiva lesdo juridica provocada (Brasil, 2018).

A complexidade da aplicagdo do principio da insignificAncia a agentes publicos
encontra ilustracdo no contraste jurisprudencial verificado entre o Superior Tribunal de Justica
e o Supremo Tribunal Federal no caso envolvendo ex-prefeito municipal. Lima ¢ Gomes
Junior (2022, p. 135) relatam que no HC 148.765/SP, o STJ estabeleceu orientagdo restritiva
ao fundamentar a impossibilidade de aplicacdo do principio da insignificAncia a prefeitos
municipais, considerando que a propria condi¢dao funcional exige conduta pautada pela ética e
moral, ndo havendo espago para desvios de conduta, sendo irrelevante a magnitude do

eventual prejuizo causado.
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Contudo, quando a matéria foi levada ao Supremo Tribunal Federal, este adotou
orientacdo diametralmente oposta, determinando o trancamento da agdo penal por atipicidade
da conduta. Conforme observam os autores, o STF considerou que o ex-prefeito havia seguido
a praxe local de empréstimo de maquinarios, pagando combustivel e motorista, além de
recolher R$ 70,00 aos cofres publicos como ressarcimento, entendendo que a conduta carecia
de tipicidade material ante o carater subsididrio do Direito Penal (Lima; Gomes Junior, 2022,
p. 136).

Esta divergéncia jurisprudencial evidencia as limitagdes do modelo sancionador
tradicional quando confrontado com situagdes que, embora formalmente tipicas, carecem de
lesividade material significativa. O caso demonstra como a rigidez na aplicagdo de critérios
abstratos pode conduzir a resultados desproporcionais, reforcando a necessidade de
instrumentos mais flexiveis e adequados a complexidade das situagdes concretas, como os
mecanismos consensuais posteriormente institucionalizados no ordenamento juridico
brasileiro.

Especificamente no ambito da improbidade administrativa, a jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justica apresenta evolucdo interpretativa complexa e oscilante. No
julgamento pioneiro do AgRg no REsp 968447/PR, a Primeira Turma, sob relatoria do
Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, estabeleceu entendimento inovador ao reconhecer que
a configuragdo do ato improbo exige relevancia administrativa material (Brasil, 2015).

O acérdao determinou expressamente que deve ser aplicado o principio da
insignificancia na andlise da improbidade, afastando a imposi¢cdo de san¢des quando o efeito
do ato possui importdncia minima ou irrelevancia juridica, criando paralelo direto entre a
bagatela penal e a insignificancia administrativa. Nesta construgdo, o Tribunal aprofundou a
analise do elemento subjetivo, segundo o dolo ndo pode ser presumido pelo mero resultado
lesivo, mas deve ser demonstrado na conduta concreta, na intencionalidade maliciosa do
agente (Brasil, 2015).

Esta construg¢do jurisprudencial foi consolidada no REsp 1.536.895/RJ, em que a
mesma Turma aplicou o raciocinio da insignificincia a caso envolvendo contribui¢do
municipal para constru¢do de igreja no valor de R$150.000,00 (Brasil, 2015). Nesta
oportunidade, o STJ ampliou a concep¢do sobre a necessidade de examinar ndo apenas
aspectos formais da conduta, mas sua efetiva reprovabilidade e o grau de prejuizo causado,
sinalizando que a auséncia de dolo especifico e a irrelevancia do impacto financeiro podem

afastar a caracterizacao da improbidade.
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Estas decisdes, ao introduzirem critérios de proporcionalidade e lesividade material
na analise da improbidade administrativa, estabeleceram didlogo direto com as premissas de
consensualidade que posteriormente viriam a se consolidar no ordenamento juridico brasileiro
(Brasil, 2015, 2015b).

Todavia, a andlise atualizada da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga revela
movimento de retracdo, com posicdo predominantemente restritiva quanto a aplicagdo do
principio da insignificancia em acdes de improbidade administrativa. A corrente majoritaria e
mais recente do STJ tem sustentado a inaplicabilidade deste principio nesta seara, seguindo a
logica expressa na Sumula 599 (Brasil, 2020).

Este posicionamento restritivo fundamenta-se na compreensdo de que a Lei de
Improbidade Administrativa tutela a moralidade administrativa como valor abstrato e
intangivel, que vai além da mera dimensdo econoOmica dos atos analisados. Conforme
sedimentado em diversos julgados do STJ, a protegdo da probidade administrativa ndo
comportaria mitigacdes em nome de lesdes consideradas de pequena monta, j& que o bem
juridico tutelado — a integridade da Administragdo Publica — possui natureza indisponivel e
relevancia que ultrapassa aspectos meramente patrimoniais (Brasil, 2020).

Medeiros (2010, p. 65-67) oferece fundamento tedrico para esta tensdo
jurisprudencial ao identificar duas vertentes nas teorias dissuasorias aplicdveis as sancdes
administrativas: o "modelo de dissuasdo 6tima" e o "modelo de ganhos ilicitos". O primeiro
modelo, também denominado "de internalizagdo dos custos", visa estabelecer patamar ideal
de punigao, reconhecendo que comportamentos ilicitos, apesar de seus custos sociais, podem
também gerar beneficios coletivos paralelos.

A perspectiva acima sugere que a fun¢do do legislador eficiente ndo seria eliminar
completamente todas as infracdes, mas desenvolver sistema que equilibre adequadamente
custos e beneficios sociais das condutas reguladas.

A oscilagdo jurisprudencial identificada revela as limitagdes inerentes ao modelo
sancionador tradicional e estabelece importante conexao com os instrumentos consensuais. As
tensOes dialéticas entre as correntes favoraveis e contrarias a aplicacdo da insignificdncia em
improbidade administrativa indica a necessidade de alternativas mais flexiveis e
proporcionais.

Em vez de arquivar sumariamente investigacdes de condutas de menor potencial
ofensivo ou aplicar automaticamente sangdes rigorosas, torna-se possivel utilizar mecanismos

como o acordo de ndo persecugdo civil para estabelecer compromissos proporcionais a
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gravidade da conduta, preservando o carater pedagogico e preventivo da norma enquanto

reconhece gradagdes na lesividade administrativa.

3.4.2. O Consensualismo como Alternativa ao Carater Sancionatorio

A consensualidade no Direito Administrativo Sancionador representa importante
alternativa ao tradicional modelo impositivo de sangdes. Palma (2010, p. 99) defende uma
abordagem pragmatica da consensualidade administrativa, propondo a comparacdo
sistemdtica entre os efeitos dos modelos imperativos e consensuais para determinar qual
melhor atende ao caso concreto. A autora argumenta que os acordos administrativos nao sao
excecoes, mas instrumentos regulares a disposi¢do da Administracdo, cuja escolha deve
basear-se em andlise racional de todos os elementos contextuais relevantes.

A visdo instrumental da sang@o, que supera sua compreensao como mera retribuicao
punitiva, fundamenta a legitimacdo dos instrumentos consensuais. Medeiros (2017, p. 92)
desenvolve uma concepg¢ao instrumental do direito administrativo sancionador, argumentando
que sua func¢do primordial ndo se restringe a simples resposta punitiva a infragdes cometidas.

Assim, as sanc¢Oes administrativas devem ser compreendidas como ferramentas
destinadas a conformacdo de condutas e a promocdo de comportamentos socialmente
desejaveis, cuja legitimidade estd diretamente vinculada a sua capacidade de produzir esses
resultados.

Nesta perspectiva, a pesquisadora defende que os mecanismos sancionatorios
transcendem a mera retribuicdo, constituindo instrumentos estratégicos para a criagdo de
incentivos comportamentais alinhados aos objetivos perseguidos pelo ordenamento juridico,
com a compreensdo de que a reparagdo integral do dano, mais que a punicdo exemplar,
constitui objetivo prioritario na tutela da probidade.

Oliveira e Grotti (2020, p. 120) identificam multiplas funcionalidades do
consensualismo administrativo sancionador, que supera a simples substitui¢do da decisdo
unilateral. Sua analise abrange aspectos como a pacificagdo social, eficiéncia na utilizagao de
recursos publicos, celeridade na resposta estatal, reconducdo a legalidade e recuperaciao de
valores desviados.

No contexto especifico da improbidade administrativa, Mendonga (2020, p. 219),

argumenta que a recuperagao de ativos vai além de mera faculdade processual atribuida aos
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orgdos e agentes estatais, constituindo-se como verdadeiro imperativo €tico no ambito da
administracdo publica contemporanea.

Ademais, ¢ alinhado a tendéncia de consensualidade administrativa, representando
importante avanco na efetividade do combate a corrupcao, permitindo ndo apenas a reparagao
do dano patrimonial, mas também a adocdo de medidas preventivas que fortalecem a
integridade institucional. As solugdes consensuais, quando adequadamente estruturadas,
promovem resultados mais céleres e eficientes que os tradicionais procedimentos
sancionatdrios, estabelecendo um paradigma de atuagdo estatal mais alinhado com os
principios da boa governanca publica (Mendonga (2020, p. 219).

Silveira (2024, p. 52) documenta a expansdo do consensualismo no Direito
Administrativo Sancionador, identificando nas varias previsdes legais de mecanismos
negociais um reflexo da influéncia pragmatica, que busca equilibrar a protecao de direitos
fundamentais com a efetividade das normas sancionatorias na tutela do interesse publico.

A andlise evolutiva do consensualismo na legislacdo brasileira revela uma gradual
mas consistente transformac¢do do paradigma administrativo, de um modelo fundado
exclusivamente na imperatividade e unilateralidade para um sistema que valoriza o didlogo e
a construgao compartilhada de solugdes.

Contudo, a analise dos diferentes métodos consensuais evidencia uma limitagdo
estrutural comum: sua concepgdo bilateral, que os torna inadequados para enfrentar a
complexidade crescente dos casos de improbidade administrativa contemporanea. Enquanto a
mediagdo, conciliagdo, negociacdo e arbitragem oferecem alternativas valiosas ao modelo
adversarial tradicional, sua aplicacdo isolada revela-se insuficiente quando confrontada com
situacdes envolvendo multiplos agentes, danos de dificil quantificacdo e necessidade de
expertise técnica especializada.

Esta profunda transformacdo do agir estatal, que consolida a consensualidade como
ferramenta legitima da Administracdo Publica, ndo se restringe ao Poder Executivo. Ela
reflete um paradigma mais amplo de busca por eficiéncia, didlogo e resolutividade que
perpassa todo o setor publico.

Impulsionado pelos mesmos principios constitucionais e legais, o Ministério Publico,
instituicdo de natureza singular, também desenvolveu seus proprios mecanismos de justica
negocial. Embora ndo se confunda com a consensualidade administrativa em sentido estrito, a
atuacao resolutiva ministerial, como se verd a seguir, converge em logica e fundamentos com

o movimento aqui analisado, representando a sua aplicacao no campo da tutela da probidade.
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Contudo, essa evolucdo também expds que a aplicagdo desses conceitos a
instituicdes com natureza singular, como o Ministério Publico, demanda uma adaptacao
metodoldgica. E a partir deste diagnostico, reconhecendo os avangos da consensualidade
administrativa e as necessidades especificas da tutela da probidade, que o proximo capitulo se
dedicard a estruturar um protocolo para a atuagdo resolutiva ministerial na celebracdo do

Acordo de Nao Persecugao Civel.
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3 CONSENSUALIDADE ELABORADA NA FORMACAO DO ANPC

“0 direito ndo é uma simples ideia, mas uma forca viva’.

Jhering.

A introdugdo do Acordo de Nao Persecucdo Civil (ANPC) pela Lei 14.230/2021
representa mais do que uma inovagdo legislativa; ¢ uma resposta direta as profundas
transformagdes e aos novos desafios impostos pela mesma lei ao microssistema de tutela da
probidade. Ao mesmo tempo em que abriu a porta para o consenso, a reforma tornou a via
adversarial significativamente mais restritiva e de apuragcdo mais complexa, fortalecendo o
ANPC ndo como uma mera alternativa, mas como uma ferramenta estratégica essencial.

Duas mudancas s3o emblematicas nesse processo. Primeiramente, a supressido da
modalidade culposa de improbidade, que, conforme decidido pelo STF no Tema 1.199,
retroage para beneficiar réus em processos em curso, desde que sem transito em julgado
(Brasil, 2022). Em segundo lugar, a conversdao do rol do art. 11 (violagdo a principios) em
taxativo, o que, como consolidado pela jurisprudéncia, exige ndo apenas o dolo, mas uma
finalidade especifica de obter proveito indevido, afastando a punicdo por ilegalidades
genéricas (Brasil, 2024).

Pesquisas como o estudo "Lei de Improbidade Administrativa: obstaculos a plena
efetividade" promovido pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ), j4 apontavam para uma
baixa efetividade na reparagdao de danos como uma grave falha no sistema (Gomes Junior et
al., 2015, p. 85), cenario que torna o ANPC uma aposta para a tutela da probidade.

Diante desse novo cendrio, que elevou o Onus probatorio do Ministério Publico e
restringiu o alcance punitivo da lei, a via judicial se tornou mais longa e de resultado mais
incerto. E precisamente nesse contexto de maior rigor processual que o0 ANPC emerge com
forca renovada. Ele se consolida como a principal via para garantir a reparagdo de danos e a
reorganizacdo da conduta administrativa em casos onde a complexa demonstracdo do dolo
especifico poderia levar a impunidade.

A ascensdao da justica negociada, dessa forma, ¢ também uma consequéncia do
esgotamento do modelo anterior, puramente adversarial. Conforme diagnostica a Promotora
de Justica Rita Tourinho, a legislacdo anterior, com seus tipos muito abertos e a auséncia de

um dolo especifico, gerava uma certa insegurancga juridica, agravada por decisdes conflitantes
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dos tribunais, criando um ambiente de imprevisibilidade tanto para os gestores quanto para o
proprio Ministério Publico (Conselho Nacional do Ministério Publico, 2025).

A reforma buscou sanar essa questdo ao extinguir a modalidade culposa e
estabelecer um rol taxativo para a violagdo de principios. Contudo, essa mudanca nao
eliminou a complexidade, mas a reconfigurou, gerando novos desafios interpretativos sobre a
transicao entre os regimes. A jurisprudéncia, em resposta, tem desenvolvido teses como a da
"continuidade tipico-normativa", como se observa no Agint no AREsp 1.206.630/SP, onde o
STJ entendeu que certas condutas permanecem improbas por terem sido realocadas no novo
rol legal (Brasil, 2023a).

E nesse cenario, marcado tanto pela ineficacia do sistema anterior quanto pela nova
complexidade hermenéutica, que o negocio juridico processual, materializado no ANPC,
emerge nao como uma alternativa, mas como uma necessidade. O instituto surge para superar
o antigo paradigma, pois, como aponta Rita Tourinho (2025, p. 22), o viés sancionador e
impositivo da Lei de Improbidade Administrativa ndo foi capaz de cumprir a promessa de
solucgdo eficaz dos desvios, enquanto a consensualidade esbarrava na expressa vedagao legal.

Contudo, a mera existéncia do instrumento ¢ insuficiente. Como adverte Barbosa
(2022, p. 240), o "manifesto movimento legislativo" em direcdo ao consenso demanda uma
abordagem que supere ndo apenas o antigo modelo imperativo, mas também a aplica¢do
simplista e bilateral do acordo — a "consensualidade simples". E preciso evitar que 0 ANPC,
sob o risco de inconvencionalidade por retrocesso na protegdo ao patrimoénio publico
(Mazzuoli; Andrade, 2024, p. 199), se torne um mecanismo de impunidade. O desafio,
portanto, ¢ estruturd-lo de forma a garantir a méaxima efetividade, transformando-o em um
pilar da atuagdo resolutiva do Ministério Publico.

E neste contexto que a presente dissertacio propde a analisar e sistematizar o que se
denomina consensualidade elaborada: uma metodologia, organizada em um protocolo de fases
sequenciais, que ja encontra respaldo em praticas institucionais avangadas. Este modelo ndo ¢
uma mera aplica¢do da consensualidade administrativa, mas a metodologia adequada para que
0 Ministério Publico cumpra seu perfil constitucional resolutivo, superando o modelo

puramente demandista (Beltrame; Romano 2014, p. 95).

3.1. Da Consensualidade Administrativa a Atuacao Resolutiva Ministerial: Um Novo

Marco para o ANPC
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A consolidagdo da consensualidade na Administragdo Publica, explorada no capitulo
anterior, estabeleceu as bases para uma nova cultura de didlogo e eficiéncia no Estado
brasileiro. No entanto, para compreender o ANPC em sua plenitude, ¢ necessaria uma
transi¢do conceitual. Embora compartilhem principios como a busca pela eficiéncia (CF, Art.
37) e o estimulo a autocomposicao (CPC, Art. 3°), a atuagdo consensual do Ministério Piblico
possui identidade propria.

Dada a sua autonomia e missao constitucional, o MP desenvolveu uma metodologia
especifica, cunhada pelo CNMP como "Atuagdo Resolutiva" (Recomendacdo CNMP n°
54/2017). Esta nomenclatura, como aprofunda Gregorio Assagra de Almeida (2014, p. 80),
representa a superagdo do modelo meramente demandista para um Ministério Publico que
atua como pacificador da conflituosidade social.

Ademais, a ponte entre o Capitulo 3 e o0 4 se da por uma convergéncia de
paradigmas: a consensualidade administrativa preparou o terreno no Executivo, enquanto a
atuagdo resolutiva consolidou uma via prépria no Ministério Publico. O ANPC nio &, assim,
uma importagdo do modelo administrativo, mas o instrumento por exceléncia desta nova
fronteira da atuagdo ministerial, cuja profundidade se revela em sua complexa natureza
dogmatica.

A distingdo entre consensualidade simples e elaborada ¢ o marco conceitual que
fundamenta esta dissertagdo. A primeira, frequentemente vista como um modelo reativo e
bilateral, encara o consenso como uma opg¢ao secundaria ao processo impositivo, abordagem
que "revela-se insuficiente para as complexidades da tutela da probidade" (Porto, 2022, p. 18).
Em contraposicdo, a consensualidade elaborada representa a metodologia para uma atuacdo
construtiva. Ela transcende a negociagdo bilateral e se estrutura como um processo
multifacetado e sequencial, que posiciona o consenso como elemento primario da solugao.

No julgamento das ADIs 7042 e 7043, o STF, embora tenham confirmado a
titularidade exclusiva do Ministério Publico para a acdo de improbidade, estabeleceu a
legitimidade concorrente da pessoa juridica lesada para celebrar o Acordo de Nao Persecugao
Civel (Brasil, 2022). Essa decisdo representa a superacao definitiva do modelo bilateral,

tornando a participacao de multiplos atores uma condic¢ao de validade do acordo.

A tabela a seguir sintetiza as diferencas fundamentais:
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Caracteristica Consensualidade Consensualidade Elaborada
Simples
Natureza Reativa e Alternativa Proativa e Estruturante
Processo Bilateral e Informal Multifacetado e Sequencial (Protocolo)
Atores MP e Investigado MP, Ente Lesado, Investigado e outros

(com possivel stakeholders (TCU, especialistas, etc.)

participagdo de

terceiros)

Solu¢ao Foco no ressarcimento | Foco em solu¢des completas (reparagao,
do dano prevengao, compliance)

Validagao Homologacao judicial Validagdo multipla e progressiva (interna

e externa)

e Fonte: Elaborado pelo autor

A rapida expansdo quantitativa do ANPC torna essa distingdo ainda mais premente.
Diante do risco de uma "aplicagdo massificada e protocolar" (Tamanaha, Batich e El Rafih,
2022, online), a consensualidade elaborada surge como a metodologia pretende garantir a
qualidade e a legitimidade de cada acordo, transformando o ANPC em um verdadeiro pilar da
atuacao resolutiva do Ministério Publico.

A institucionalizacdo da atuagdo resolutiva no Ministério Publico, embora de
natureza propria, ndo ocorre em um vacuo. Ela é, como define Dantas (2023, p. 56), o

N

“resultado de um movimento de modernizagao da gestao” que rompe com o modelo unilateral
tradicional. Nesse novo paradigma, o didlogo, a negociagdo e a cooperacdo tornam-se
ferramentas centrais. No entanto, a mera transposi¢do do modelo de consensualidade
tradicionalmente aplicado na esfera administrativa — que Porto (2022, p. 18) identifica como
um sistema complementar onde o coercitivo € o colaborativo coexistem — revela-se

insuficiente para as complexidades da tutela da probidade.
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Dados do Ministério Publico da Unido revelam um salto de 138 acordos em 2020
para 203 acordos civeis em 2022 (Ministério Publico da Unido, 2022, 2023, online). Esse
crescimento exponencial, embora demonstre a adesdo ao instrumento, também evidencia o
risco de uma aplicagdo massificada e protocolar, caracteristica da consensualidade simples, e
o que se pretende ¢ compreender o caminho argumentativo percorrido até a celebracdo do

acordo (Silva e Romao, 2023, p. 171).

3.1.1. O ANPC como negdcio juridico processual misto:

A profundidade da "Atuacdo Resolutiva" do Ministério Publico revela-se na natureza
dogmatica do ANPC. Conforme a doutrina majoritaria, o instituto tem a natureza de negocio
juridico (Tourinho, 2025, p. 174) superando a concepcdo de mero ato administrativo.
Especificamente, ele se enquadra na categoria de negocio juridico processual, figura que
ganhou forte impulso com a clausula geral de negociagdo processual do art. 190 do CPC,
conforme teoriza (Didier Jr; Cabral, 2018, p. 138).

O ANPC, nesse contexto, pode ser compreendido como um negdcio juridico
processual atipico. Como ensina Didier Jr. (2023, p. 148), a clausula geral ¢ a principal
concretizagdo do principio do respeito ao autorregramento processual, permitindo que as
partes construam solugdes customizadas para além dos modelos previamente tipificados em
lei.

A natureza do ANPC como negocio juridico processual encontra solido amparo na
doutrina e na propria pratica institucional. A cldusula geral de negociagdo do art. 190 do CPC
abriu as portas para uma maior flexibilizacdo procedimental, e a legitimidade do Ministério
Publico foi progressivamente consolidada.

Conforme leciona Leonardo Carneiro da Cunha (2025, p. 390), a capacidade
negocial do Parquet j4 era institucionalmente incentivada pela Resolugdo CNMP n° 118/2014,
que estabeleceu a Politica Nacional de Incentivo a Autocomposi¢ao. Contudo, esse
movimento inicial, de carater geral, amadureceu e se especializou. A transi¢cdo para uma
atuacao ministerial focada na "resolutividade" foi impulsionada pela Recomendacdo CNMP
n® 54/2017, que cunhou o conceito de “Atuacdo Resolutiva”, e culminou, no campo da
improbidade, na Resolugdo CNMP n° 306/2025, que disciplina especificamente o Acordo de

Nao Persecugao Civil.
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Essa trajetoria normativa demonstra que a celebracdo do ANPC ndo ¢ apenas uma
faculdade processual genérica, mas a expressdo de uma politica institucional madura e
especializada. Fica superado, assim, o antigo argumento de que a indisponibilidade do
interesse publico impediria tais acordos. A doutrina processualista ¢ clara ao afirmar que a
indisponibilidade do direito material ndo implica necessaria indisponibilidade do direito
processual (Cunha, 2025, p. 390). Portanto, ao celebrar um ANPC sob a égide das normativas
do CNMP, o Ministério Publico ndo dispde do interesse publico final (substantivo), mas
exerce, de forma regulamentada e qualificada, sua autonomia processual para encontrar o
meio (adjetivo) mais eficiente para tutela-lo.

Aprofundando essa andlise, Rita Tourinho (2025, p. 183), o classifica como um
negocio juridico misto, pois "envolve aspectos de direito material e processual. Essa natureza
hibrida justifica a aplicacdo da teoria geral do negodcio juridico para sua compreensao,
analisando-o nos planos da existéncia, validade e eficdcia, ou seja, permite que as partes
formulem acordos de vontade com influéncia direta na relagdo processual, combinando
elementos de direito material (confissdo do ilicito, reparacdo) com consequéncias processuais
(extingdo da persecucao).

Essa natureza hibrida, que combina a admissdo do ilicito (direito material) com a
extin¢do da persecucdo (direito processual), € precisamente o que Alexandra Fuchs de Araujo
e Alexandre Jorge Carneiro da Cunha Filho exploram ao analisarem o instituto. Segundo os
autores, a melhor forma de compreender a estrutura do ANPC ¢ por meio da teoria geral do
negocio juridico, aplicando a cléssica andlise dos planos da existéncia, validade e eficacia
(Araujo; Cunha Filho, 2021, p. 519).

A doutrina processualista, na esteira de Fabio Caldas de Aratjo (2016, p. 746),
ensina que, embora dotados de autonomia, os negocios juridicos processuais "assumem o0s
elementos estruturais da teoria geral do negocio juridico". Para compreendé-los, € util, como
propde Azevedo (2010, p. 24) e Tourinho (2025, p. 24-25), o classifica como um negocio
juridico misto, pois envolve aspectos de direito material e processual. Essa natureza hibrida
justifica a aplicagdo da teoria geral do negocio juridico para sua compreensao, analisando-o
nos planos da existéncia, validade e eficacia. Essa metodologia se mostra essencial para
entender as particularidades do ANPC.

No plano da existéncia, o acordo requer a manifestacdo de vontades convergentes,
um objeto determinado e a forma prescrita em lei (LIA, art. 17-B, §6°), elementos que
constituem o suporte fatico minimo para que o negocio ingresse no mundo juridico. Esclarece

Tourinho (2025, p. 199-200), que o negdcio existe a partir da manifestagdo de vontade das
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partes visando o autorregramento da situacdo juridica. No ANPC, isso se concretiza na
declaracdo de vontade do Ministério Publico (ou do ente lesado) e do investigado, assistido
por defensor, sobre um objeto licito € com forma prescrita em lei

No plano da validade, analisam-se os requisitos para que o negdcio, ja existente,
esteja em conformidade com o ordenamento: agente capaz, objeto licito e vontade livre e
informada A vontade, como teoriza Azevedo (2010, p. 43), deve ser resultante de processo
volitivo, querida com plena consciéncia da realidade e escolhida com liberdade.Nesse ponto,
trés garantias procedimentais sao nucleares para assegurar a legitimidade do consenso:

Primeiramente, a exigéncia de assisténcia técnica qualificada. Como esclarece
Silveira (2023, p. 130), a complexidade das implicag¢des juridicas torna imprescindivel que os
investigados sejam adequadamente representados por advogado, viabilizando uma tomada de
decisdao informada. Em um cenario de assimetria processual como o da improbidade, a
exigéncia de assisténcia técnica por advogado (LIA, art. 17-B, §5°) emerge como uma
salvaguarda para a validade do consentimento, protegendo-o de vicios como a coagdo ou o
erro, ou seja, € neste plano que se discute a capacidade e legitimidade dos sujeitos, bem como
a auséncia de vicios (Tourinho, 2025, p. 201).

Essa natureza complexa e de alta responsabilidade posiciona o ANPC no que a
doutrina classifica como um modelo forte de justiga consensual. Conforme a tipologia
desenvolvida por Felipe Bragantini de Lima, em contraste com os modelos fracos que apenas
suspendem a persecucdo, o ANPC permite o ajuste das proprias sangdes, € seu
descumprimento gera a execucdo imediata das penas ajustadas no titulo (Lima, 2022, p. 21).
Tal caracteristica refor¢a a inadequacdo de uma consensualidade simples e a necessidade de
um protocolo estruturado, como o que se propde a seguir.

Em segundo lugar, o principio da decisdo informada. Esta diretriz, segundo Silveira
(2023, p. 130), impde a promocdo da clareza nas clausulas e tratativas, assegurando a
previsibilidade dos compromissos e reforgando o cumprimento efetivo do acordo. E a garantia
de que o consentimento dado ndo esta viciado por erro ou omissdo sobre as consequéncias do
negocio.

Finalmente, a transparéncia procedimental emerge como um principio norteador.
Silveira (2023, p. 131) enfatiza que os o6rgaos legitimados devem implementar regras claras
sobre a iniciativa, o rito interno de avaliacao e a homologacao do acordo. Esta sistematizagao,
acompanhada da devida publicidade, fomenta a seguranca juridica e a coeréncia institucional,
afastando a negociagao da informalidade excessiva e aproximando-a de um procedimento

técnico e previsivel.
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No plano da eficicia, reside a maior complexidade do ANPC. Sua producdo de
efeitos estd subordinada a condi¢des externas, como a aprovagdo pelo 6rgao de revisdo
ministerial e homologac¢ao judicial, configurando o ANPC como um negoécio juridico sujeito a
condig¢do suspensiva (Azevedo, 2010, p. 63). Conforme a precisa licao de Tourinho, o ANPC
¢ um negdcio juridico bilateral do qual o 6rgdo jurisdicional ndo faz parte. A homologacao
judicial, diante disso, ndo integra o ato, mas funciona como condi¢do de eficacia (Tourinho,
2025, p. 358-359), ou seja, um evento externo do qual a produgdo dos efeitos do acordo
depende.

A insuficiéncia do modelo de consensualidade simples torna-se ainda mais evidente
diante da complexidade do sistema normativo brasileiro. A coexisténcia de multiplos
diplomas sancionadores, como a Lei de Improbidade e a Lei Anticorrupg¢do, cria o que Rita
Tourinho classifica como um “sistema sancionador esquizofrénico” (Conselho Nacional do
Ministério Publico, 2025).

E precisamente essa complexidade dogmatica que expde a fragilidade da
consensualidade simples. Um mero encontro bilateral ndo garante que todos os requisitos de
existéncia, validade e eficacia sejam preenchidos. Torna-se indispensavel uma metodologia
que organize e dé seguranca a esse processo, como propde o protocolo de consensualidade

elaborada.

3.1.2. Consensualidade Simples versus Consensualidade Elaborada

A distingdo entre consensualidade simples e elaborada ¢ o marco conceitual que
fundamenta esta dissertagdo. A consensualidade simples, frequentemente vista como um
modelo alternativo, encara o consenso como uma op¢ao secundaria ao processo impositivo,
acionada de forma reativa e bilateral. Essa abordagem, embora valida, "revela-se insuficiente
para as complexidades da tutela da probidade" (Porto, 2022, p. 18).

Em contraposi¢do, a consensualidade elaborada representa a metodologia para uma
atuacdo construtiva. Sua logica encontra respaldo pratico na experiéncia da decisdo
coordenada, que ja organiza "metodologias consensuais elaboradas que se fundamentam em
fases de didlogo e deliberacao" (Gomes e Gomes, 2022, p. 201), mas também em uma
imposicao juridica decorrente da mais recente interpretacao do Supremo Tribunal Federal.

No julgamento da Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 7.042, o STF, embora

tenha confirmado a titularidade exclusiva do Ministério Publico para a agdo de improbidade,
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estabeleceu a legitimidade concorrente da pessoa juridica lesada para celebrar o Acordo de
Nao Persecucdo Civil (Brasil, 2022). Essa decisdo representa a superacao definitiva do
modelo bilateral, tornando a participacdo de multiplos atores uma condicao de validade do
acordo.

A importancia da construgdo colaborativa também encontra fundamentagdo na
tipologia de Smanio e Fernandes Junior (2022, p. 211), que revelam como a nova
regulamentacdo maximiza a utilidade mediante possibilidade de premiag¢do condicionada a
relevancia da colaboragao efetiva.

Ao longo do capitulo anterior, foi explorado a consolidagdo da consensualidade no
ambito da Administragdo Publica em sentido estrito (Poder Executivo). No entanto, para
compreender o ANPC, ¢ preciso dar um passo adiante e analisar uma transi¢do conceitual.
Embora o Ministério Publico ndo se confunda com a Administracao Publica, sua atuacao no
combate a improbidade se insere, inevitavelmente, em um novo paradigma de Direito Plblico
mais dialdgico e eficiente.

Essa insercdo nao se da por imitagdo, mas por uma convergéncia de principios e
finalidades. A busca pela eficiéncia (CF, Art. 37), a necessidade de considerar as
consequéncias praticas das decisdes (LINDB, Art. 20) e o estimulo estatal a autocomposi¢ao
(CPC, Art. 3°) sao mandamentos que vinculam ambas as esferas. A propria LIA, ao exigir a
oitiva do ente lesado e do Tribunal de Contas (Art. 17-B), impde um dialogo institucional que
entrelaca a atuacao ministerial ¢ a administrativa.

E nesse ponto de convergéncia que a atuagdo consensual do MP ganha uma
identidade propria. Dada a autonomia e a missdo constitucional do Parquet, sua pratica
consensual foi cunhada pelo Conselho Nacional do Ministério Publico como “Atuacdo
Resolutiva” (Recomendacdo CNMP n°® 54/2017). Esta nomenclatura representa a superagao
do modelo meramente demandista para um Ministério Publico resolutivo, que atua como um
grande intermediador e pacificador da conflituosidade social (Almeida, 2014, p. 80). Sendo
assim, o ANPC deve ser analisado ndo como uma simples importagdo de um modelo
administrativo, mas como o instrumento por exceléncia desta nova fronteira da atuacao
ministerial.

Esta nomenclatura, contudo, remonta a uma politica institucional ainda mais antiga,
consolidada na Resolugdo CNMP n° 118, de 2014, que instituiu a Politica Nacional de
Incentivo a Autocomposi¢dao no ambito do Ministério Publico. Esse marco normativo, muito
anterior a propria Lei de Improbidade reformada, ja estabelece como incumbéncia do MP

implementar e adotar mecanismos de autocomposi¢do, como a negociagdo, a mediagdo, a
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conciliagdo (Art. 1°, Paridgrafo tUnico). Além do mais, o ANPC ndo inaugura a
consensualidade no MP, mas se insere em uma cultura resolutiva que vem sendo fomentada ha

mais de uma década.

3.1.3 Teoria da Legitimagdo Processual Gradual: fundamento tedrico da consensualidade

elaborada

A metodologia da consensualidade elaborada encontra seu mais profundo alicerce
teorico na Teoria da Legitimagdo Processual Gradual. Esta teoria sustenta que a legitimidade
do Acordo de Nao Persecuc¢do Civil ndo € um atributo binario (existe ou ndo existe), mas uma
qualidade construida progressivamente, a medida que o seu processo de formagao cumpre, de
forma cumulativa, etapas que agregam transparéncia, participagdo e seguranga juridica.

Essa abordagem se afasta de concep¢des unitdrias de legitimagdo, como a de
Luhmann (1980), e dialoga diretamente com o conceito de "moralidade interna do direito" de
Lon Fuller, para quem a legitimidade de uma norma deriva ndo apenas de sua fonte de
autoridade, mas da qualidade procedimental de sua criacdo (Tucker, 1965, p. 274).

Essa visdo filos6fica encontra uma traducdo direta para o direito administrativo
contemporaneo na triade principiologica de Nepomuceno (2020, p. 159), que identifica a
acessibilidade, a previsibilidade e a estabilidade como fundamentos da relacdo de confianga
entre administragdo e administrado. Esses trés pilares funcionam como a operacionalizag¢do da
moralidade interna de Fuller no contexto da consensualidade.

E aqui que a Teoria da Legitimagdo Processual Gradual se ancora. Ela propde que a
legitimidade do ANPC ¢ tecida gradualmente, a medida que o processo de sua formacao
cumpre, de forma cumulativa, os requisitos desta dupla matriz tedrica:

O primeiro pilar, a acessibilidade (Nepomuceno) ¢ garantida pela participacdo
qualificada de multiplos atores na Fase Construtiva, materializando a ideia de um processo
aberto e dialdgico. Esta abertura alinha-se a observagdo de Dantas (2023, p. 58) de que "a
representatividade do administrado sobre a atuacdo administrativa confere nova tonica a
democracia administrativa, vinculando-se a democracia participativa". A metodologia
proposta concretiza este ideal ao estruturar canais institucionais que asseguram participagao
efetiva, dialogando com o conceito de "throughoutlegitimacy", que identifica a inclusividade
da sociedade civil na deliberagdo como um elemento central para a qualidade dos processos

decisoérios (Schmidt, 2013, p. 14).
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A previsibilidade (Nepomuceno) ¢ assegurada por um protocolo estruturado que
segue de clareza e consisténcia de Fuller, permitindo que os participantes antecipem as
consequéncias de suas decisdes. Esta dimensdo ganha particular relevancia no contexto dos
acordos de improbidade, uma vez que Di Pietro (2024, p. 977) enfatiza a necessidade de
anuéncia judicial expressa para acordos extrajudiciais envolvendo matérias sob discussdo em
acoes de improbidade administrativa

Finalmente, a estabilidade (Nepomuceno) ¢ o resultado da congruéncia (Fuller) entre
o pactuado e o executado, garantida por um sistema de validagdo institucional multipla e de
monitoramento na Fase Formalizadora. Esta abordagem operacionaliza a sugestdao de Dantas
(2023, p. 66) de envolver uma "atividade cooperativa que incorpore o Tribunal de Contas [...],
a agéncia reguladora [...] e os particulares interessados", assegurando que multiplas
perspectivas institucionais contribuam para a estabilidade do acordo. A efetividade emerge
como resultado da integracdo harmoniosa destes trés elementos, promovendo, nas palavras de
Dantas (2023, p. 68), a "legitimacao do processo decisério mediante promogao do pluralismo
administrativo".

Além disso, a Teoria da Legitimagcdo Processual Gradual, inspirada em Fuller e
operacionalizada por Nepomuceno, da sentido ao protocolo tripartite proposto a seguir. Cada
fase do protocolo ndo ¢ um mero passo burocratico, mas uma etapa que agrega uma camada
de legitimidade ao negocio juridico. A Fase Preparatoria confere legitimidade diagnostica; a
Fase Construtiva, legitimidade participativa; e a Fase Formalizadora, a legitimidade
institucional final, resultando em um acordo cuja efetividade e aceitacdo social sdo
fortalecidos.

Ela dialoga com conceitos estabelecidos na literatura internacional sobre
legitimidade procedimental, oferecendo desenvolvimento metodoldgico ao integrar estas
perspectivas para o ANPC. Enquanto Luhmann (1980) analisa a legitimagdo pelo
procedimento como fendmeno unitario, e Habermas (1997, p. 330) enfoca a legitimagao
através da deliberacdo democratica, dentro dos limites metodoldgicos inerentes, a presente
investigacao propoe que a legitimidade pode ser construida gradualmente através da aplicagao
sequencial e integrada de multiplos métodos consensuais.

Similarmente, Kleinlein (2017, p.871) demonstra como o "consenso construtivo"
pode gerar legitimidade adicional através de processos de contestacdo e deliberacao
subsequentes. O autor argumenta que julgamentos progressivos baseados em tendéncias
emergentes podem provocar contestagdo doméstica produtiva, que subsequentemente confere

legitimagdo adicional as decisdes através do debate democratico. Esta perspectiva ¢
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particularmente relevante para o ANPC, onde a construcdo gradual da consensualidade
através de multiplos métodos pode fortalecer a aceitabilidade e efetividade do acordo final.

Cada fase do protocolo, portanto, ndo ¢ um mero passo burocratico, mas uma etapa
que agrega uma camada de legitimidade ao negocio juridico: a Fase Preparatoria confere
legitimidade diagnostica; a Fase Construtiva, legitimidade participativa; e a Fase
Formalizadora, legitimidade institucional final. O resultado ¢ um acordo cuja efetividade e
aceitagdo social sdo fortalecidas, dado que a legitimidade foi construida de modo gradual.
Essa convergéncia teorica demonstra que a proposta nao constitui uma inovagao isolada, mas
integra-se organicamente aos principios da protecdo da confianca e da democracia
administrativa no ordenamento juridico brasileiro.4.2 O protocolo tripartite de consensualidade
elaborada.

A necessidade de se estruturar a consensualidade em um protocolo metodologico
encontra fundamento na propria arquitetura institucional do Ministério Publico. A atuacao
ministerial em acordos, como aponta Lima (2022, p. 20), opera em uma necessaria tensao
entre os principios da unidade e da independéncia funcional.

Um protocolo, nesse sentido, ndo suprime a independéncia do promotor natural na
analise do caso concreto, mas fortalece a unidade institucional, garantindo que os 6rgaos da
administracdo superior podem (e devem) emitir regramentos gerais em matéria de convengoes
[...] a fim de assegurar uma atuag¢do uniforme e concretizar a seguranga juridica (Lima, 2022,
p. 20). A consensualidade elaborada, portanto, ¢ a via pela qual se equilibram esses principios

constitucionais.

3.2 O protocolo tripartite de consensualidade elaborada

A implementacdo efetiva da consensualidade elaborada no ANPC demanda
protocolo metodologico estruturado que transcenda improvisagdes procedimentais,
operacionalizando os fundamentos teoricos apresentados por fases sequenciais e integradas.

Esta sistematizagdo, representa a organizacdo e aprofundamento de praticas e
normativas ja consolidadas no ordenamento juridico brasileiro, que estabelecem a promog¢ao
do consenso (CPC, art. 3°), que se impoe ao Estado o dever de promover, sempre que
possivel, a solucao consensual dos conflitos, complementado pela obrigacao dos operadores

do direito de estimular métodos consensuais (Oliveira; Castanheiro, 2020, online)
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A proposta a seguir, portanto, ndo cria um novo caminho, mas mapeia e estrutura a
via resolutiva que o proprio CNMP e a pratica ministerial mais avangada ja vém construindo.
A metodologia se alinha a adverténcia de Kazuo Watanabe sobre a necessidade de uma
intervencdo qualificada para superar barreiras culturais em uma sociedade "dependente de
autoridade" (Watanabe, 2003, p. 47) e se materializa em trés fases sequenciais, inspiradas em
modelos como o da decisdo coordenada (Gomes e Gomes, 2022, p. 199).

Complementarmente, Wanis (2023, p. 8) propde um modelo baseado em
planejamento estratégico, atuacdo em rede, participacdo administrativa democratica e
coconstrugdo de politicas publicas, oferecendo framework operacional para
institucionalizacdo da consensualidade elaborada.

A transi¢do de uma negociagdo bilateral simples para um processo colaborativo
estruturado se justifica por uma série de vantagens estratégicas e pela busca de um padrao de
qualidade superior para os acordos. Conforme se depreende da pratica de nucleos
especializados como o COMPOR/MPMG, a autocomposi¢do qualificada oferece beneficios
que vao além da mera celeridade, a0 mesmo tempo em que persegue critérios objetivos para
garantir a legitimidade e a sustentabilidade das solu¢des pactuadas.

Um dos critérios mais importantes para balizar essa transi¢do, derivado do método
de negociacdo desenvolvido em Harvard, ¢ o de que qualquer acordo deve ser superior a
MANA — Melhor Alternativa a Negociagdo de um Acordo (Fisher; Ury; Patton, 2014). Ou
seja, a solucdo consensual sé se justifica estrategicamente se for mais vantajosa do que o
resultado provével caso a negociagdo fracasse e o caminho adversarial seja seguido. Essa
premissa afasta a ideia de que o acordo ¢ um fim em si mesmo e o posiciona como um
instrumento técnico para alcangar o melhor resultado possivel para o interesse publico,
estabelecendo um padrao de qualidade que transcende a mera finalizagdo do conflito.

Essa busca por um padrao superior de qualidade revela uma dupla dimensdao na
atuagdo consensual estruturada, que combina as vantagens inerentes a autocomposi¢do com a
persecugdo de critérios objetivos para um acordo robusto. De um lado, buscam-se beneficios
como a qualificacdo técnica da solucdo, a seguranca juridica, a criatividade para além do
repertorio legal e a celeridade processual. De outro, exige-se que o resultado atenda aos
interesses de todos os envolvidos, observe critérios objetivos, seja fruto de um consenso real
e, fundamentalmente, seja a melhor opcao disponivel.

A Tabela 1 sintetiza essa dupla dimensdo, que norteia a estruturagdo do protocolo

tripartite a seguir detalhado.
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Tabela 1 — Critérios e Vantagens da Atuacio Consensual Estruturada

Vantagens da Critérios para um Acordo de Qualidade
Autocomposi¢cio

Técnica qualificada Atenda aos interesses de todos

Seguranca juridica Observe critérios objetivos

Solug¢des criativas Seja fruto de real consenso

Celeridade e Reducao de Seja a melhor das op¢des disponiveis?

custos

Protagonismo das partes Seja implementével

Preservagao dos Seja capaz de manter/melhorar os relacionamentos
relacionamentos

e  Fonte: Elaborado pelo autor, com base em material apresentado no Seminario Justica Consensual -
ANPP e ANPC (MPMG, 2025)

Como se observa, a consensualidade elaborada nao busca apenas um acordo, mas o
melhor acordo possivel: um que seja ao mesmo tempo eficiente, legitimo, criativo e
duradouro. O protocolo tripartite proposto a seguir foi desenhado precisamente para atingir
esses objetivos, estruturando a jornada consensual em trés fases logicas e complementares: a

fase preparatoria, a construtiva e a formalizadora.

3.2.1 Fase Preparatoria: a conciliagdo como ferramenta do diagnéstico

A fase preparatoria do protocolo de consensualidade elaborada inicia-se com a
instauragdo do procedimento investigatorio e representa a primeira etapa de diagnostico.
Superando a mera verificacdo de interesse das partes, seu objetivo € realizar uma andlise
técnica qualificada sobre os aspectos juridicos, faticos e sociais que condicionam a viabilidade

consensual do caso.

2! Referéncia ao conceito MANA ( Melhor Alternativa a Negociagdo de um Acordo), que estabelece que a
solug@o consensual deve ser superior ao resultado provavel da via adversarial.
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Esta abordagem responde diretamente a necessidade de modernizagdo metodologica,
como aponta Wanis (2023, p. 400), para superar o modelo puramente inquisitorial
historicamente prevalente no Ministério Publico. Essa avaliacdo prévia, alinhada aos critérios
do art. 2° da Resolugdo CNMP n° 306/2025, permite ao MP identificar os casos com maior
potencial resolutivo, otimizando recursos e antecipando a solucao do conflito.

A flexibilidade temporal para a aplicacdo desta fase ¢ ampla, sendo confirmada pela
jurisprudéncia que admite a celebragdo do ANPC a qualquer tempo antes do transito em
julgado. A importancia de um diagnostico precoce € ilustrada, de forma contrafactual, pelo
complexo caso da Peticdo n® 14.712/RS, que tramitou por mais de uma década antes de ser
solucionado por um acordo no STJ (Brasil, 2023).

De maneira similar, no Agravo em Instrumento n° 855.710/PB, o Supremo Tribunal
Federal homologou um acordo em um processo que se arrastava por anos, evidenciando que a
via consensual ¢ uma ferramenta poderosa para dar fim a litigios prolongados, mas cujo custo
temporal poderia ter sido mitigado por uma anélise consensual em momento anterior (Brasil,
2024). O resultado desta fase, nesse sentido, ndo ¢ o acordo em si, mas um diagnostico
técnico de viabilidade que estrutura os proximos passos.

A sistematizacdo procedimental nesta fase, conforme defendem Silva e Romao
(2023, p. 146), ¢ crucial para mitigar a inseguranca juridica e a resisténcia cultural a
consensualidade. Essa etapa diagnodstica encontra um paralelo direto na pratica, como o
MEDIAR do MPRS, que denomina essa fase inicial de “anamnese”. Conforme relatam
Dornelles e Rodrigues (2024), essa etapa consiste em uma “verdadeira investigacao dos fatos
que envolvem direta e indiretamente o problema”, realizada em reunido interna para
estabelecer um plano de trabalho customizado antes mesmo de contatar as partes externas. Tal
pratica valida a necessidade de um diagnéstico técnico qualificado como alicerce para uma
negociacdao bem-sucedida.

Nesta etapa, o Ministério Publico exerce uma funcdo que transcende a mera
persecugdo, atuando, como define Paulo Junior (2022, p. 188), como uma meta-agéncia de
regulagao reflexiva. O diagnostico de viabilidade consiste em uma avaliagdo técnica
multidimensional que fundamentara a decisao de propor ou aceitar a via consensual.

Esta analise encontra respaldo direto nos critérios estabelecidos pelo artigo 2° da
Resolugdo CNMP n° 306/2025, que exige a ponderacao de fatores como a complexidade do
caso, a adequagao das medidas, a colaboracao do agente e o prognostico de resultado. Essa

avaliacdo prévia permite ao MP identificar os casos com maior potencial resolutivo,
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otimizando recursos e antecipando a solucdo do conflito, o que se alinha a flexibilidade
temporal do ANPC, aplicavel desde a investigagdo até a execugao.
Essa flexibilidade temporal ¢ confirmada pela jurisprudéncia consolidada no
STJ,que sedimenta que o ANPC pode ser oferecido até o transito em julgado, sendo possivel,
além disso, na fase recursal (Acordo no AREsp 1314581/SP j. 23-2-2021).
Nessa mesma linha de raciocinio, analisando o referido julgado do STJ de maneira

aprofundada, o Prof. Landolfo Andrade chegou a seguinte conclusao:

Sob esse prisma, o unico limite temporal para a celebragdo do acordo de nao
persecucdo civel parece ser o do transito em julgado da sentenca condenatéria. Uma
vez fixadas as penas, transitada em julgado a sentenca, ndo se admitira um acordo
que possa implicar a afetacdo desta coisa julgada, reduzindo as sangdes ou
modificando o regime do seu cumprimento, independentemente do quantum de pena
aplicado.

Operacionalmente, esta fase se estrutura por meio de um processo conciliatério
inicial. O objetivo ¢ identificar areas de convergéncia entre os interesses do Ministério
Publico, da pessoa juridica lesada e do investigado. Para tanto, podem ser empregadas
técnicas dialdgicas diversificadas, que, segundo Paulo Junior (2022, p. 118), representam a
evolugdo da audiéncia publica tradicional para modelos mais interativos como o Consensus
Building e o World Café. A experiéncia pratica do COMPOR/ MPMG, que institucionalizou a
autocomposi¢cdo em uma estrutura dedicada, e dos CEJUSCs, que promovem a solugdo
consensual em diversas areas, valida a capacidade institucional do sistema de justiga brasileiro
para implementar tais metodologias complexas.

O resultado desta fase preparatdria ndo ¢ o acordo em si, mas um documento técnico
de diagnoéstico de viabilidade consensual. Este documento sistematiza as convergéncias e
divergéncias identificadas, avalia os riscos e beneficios da via consensual em comparagao
com a adversarial, e recomenda a metodologia a ser seguida na fase construtiva. Essa
formalizagdo atende a exigéncia de Cunha Filho (2022, p. 170) de que a interagao
publico-privada ocorra em um procedimento transparente e registrado, oferecendo uma
alternativa estruturada a improvisagdo que Barbosa (2022, p. 242) identifica como
consequéncia das lacunas regulamentares. Assim, o protocolo estabelece, desde o inicio, um
ambiente de maior seguranga juridica para todos os envolvidos.

A fase preparatdria constitui etapa diagnéstica basilar que complementa a mera
verificagdo de interesse das partes em negociar, desenvolvendo analise técnica qualificada
sobre os aspectos juridicos, faticos e sociais que condicionam a viabilidade consensual do

caso concreto. Esta sistematizacao procedimental atende a exigéncia de Cunha Filho (2022, p.
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170) de que a interagdo publico-privada tenha como espago privilegiado o procedimento
formalizado, no qual as pretensdes e contribui¢cdes dos particulares fiquem devidamente
registradas.

O diagnostico de viabilidade representa exercicio de funcao regulatéria reflexiva, na
qual o Ministério Publico atua como meta-agéncia dotada de prerrogativas superiores as de
agéncias reguladoras convencionais (Paulo Junior, 2022, p. 188). Esta posi¢do institucional
qualificada fundamenta a capacidade de realizar avaliacdo técnica multidimensional,
considerando que podem coexistir direitos indisponiveis com direitos transacionaveis (Paulo
Junior, 2022, p. 187), superando dicotomias simplistas que obstaculizam a consensualidade.

A metodologia proposta por Silva e Romao (2023, p. 146) fundamenta esta
necessidade na constatagdo de que a auséncia de procedimentalizagdo especifica gera
inseguranca juridica e resisténcia a utilizacdo dos instrumentos consensuais. A
processualidade administrativa estruturada constitui elemento essencial para legitimidade dos
acordos, funcionando como pedra angular da administragdo consensual ao assegurar
impessoalidade, publicidade e eficiéncia (Megna, 2015, p. 15).

Wanis (2023, p. 400), mostra a necessidade de modernizagdo metodologica, pois
documenta a prevaléncia do modelo puramente inquisitorial sobre o modelo da
consensualidade efetiva, resultante da construg¢do historica de um Ministério Publico que
seguiu com atraso a evolucdo do Estado ¢ da Administragdo Publica. Esta constatacdo
justifica o desenvolvimento de metodologias mais sofisticadas para a institucionaliza¢ao da
consensualidade.

A fase preparatdria objetiva identificar areas de convergéncia entre os interesses do
Ministério Publico, da pessoa juridica lesada, do investigado e eventuais terceiros
interessados, estabelecendo diagnostico preciso sobre a viabilidade consensual.
Operacionalmente, esta etapa estrutura-se por meio de processo conciliatério que incorpora
avaliacdo das complexidades introduzidas pela Lei 14.230/2021, conforme identificado por
Tourinho (2023, p. 159).

A necessidade de uma fase preparatéria bem estruturada torna-se evidente ao se
analisar as controvérsias praticas que cercam a aplicacao do Acordo de Nao Persecucao Civil.
Uma das questdes centrais, apontada por Gomes Junior e Lima (2022, p. 195), diz respeito ao
limite temporal para a celebragdo do acordo. A auséncia de um marco legal definido gera
incerteza e pode desestimular a busca por solu¢des consensuais no inicio dos procedimentos.

Nesse contexto, a fase preparatéria de diagndstico, como proposta neste protocolo,

atua como uma ferramenta metodoldgica para antecipar essa andlise. Ao realizar uma
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avalia¢do de viabilidade consensual logo no inicio do procedimento investigatdrio, torna-se
possivel identificar precocemente os casos com alto potencial de autocomposi¢do, o que pode
resultar em significativa economia processual e na antecipacao da reparagao do dano.

A necessidade de uma fase diagnostica, como proposto no protocolo da
consensualidade elaborada, encontra respaldo direto nos critérios estabelecidos pelo Conselho
Nacional do Ministério Publico. A Resolugdo CNMP n° 306/2025, em seu artigo 2°, elenca
uma série de fatores a serem considerados para a celebragao do acordo, como a adequagao das
medidas preventivas, a colaboracdo do agente infrator e o prognoéstico do resultado 1til das
medidas judiciais. Tais critérios demandam uma analise técnica prévia que transcende a mera
manifestagdo de vontade, alinhando-se perfeitamente aos objetivos da fase preparatéria de
realizar uma avaliagdo de viabilidade consensual

A jurisprudéncia dos Tribunais Superiores tem corroborado a viabilidade dessa
abordagem flexivel. Em precedente relevante, a Primeira Secdo do Superior Tribunal de
Justica, no julgamento da Pet n° 14.712/RS, consolidou o entendimento de que "a nova regra
legal admite o acordo de nao persecucao civel (...) desde o momento da investigagdo até a fase
de execucao da sentenca" (Brasil, 2023, n.p.). Este reconhecimento de que a consensualidade
pode operar em qualquer fase processual ndo apenas confere seguranca juridica, mas também
valida a importancia de uma metodologia que possa ser aplicada tanto de forma preventiva, no
inicio das apuragoes, quanto de forma corretiva, no curso do processo judicial.

A aplicagdo pratica dessa flexibilidade e a construcao de solugdes sofisticadas podem
ser observadas em casos concretos. No julgamento do AREsp n® 1.610.631/PR, por exemplo,
o STJ homologou um acordo construido pelo Conselho Superior do Ministério Publico do
Parand que demonstra elementos da consensualidade elaborada. No caso, que envolvia a
condenacdo de um agente publico por violacdo a principios (art. 11 da LIA), a solucao
consensual manteve a multa civil, mas converteu a san¢ao de suspensao de direitos politicos
em uma obrigacao pecunidria (Brasil, 2021).

Essa composicdo transcende a mera barganha bilateral. Ela sugere a existéncia de
uma andlise institucional prévia — analoga a fase preparatoria aqui proposta — que ponderou
a gravidade da conduta, o carater reparatério da multa e a proporcionalidade da sangao,
resultando em uma solugdo customizada e mais efetiva. A homologa¢ao pelo STJ, mesmo em
fase recursal avangada, sinaliza que o Poder Judiciario esta receptivo a acordos que, embora

tardios, demonstram ser tecnicamente bem fundamentados e alinhados ao interesse publico.



104

O resultado desta fase preparatéria ndo ¢ necessariamente o acordo, mas um
diagnostico técnico de viabilidade consensual. Este diagndstico, alinhado aos critérios do art.
2° da Resolugao CNMP n° 306/2025, pode, inclusive, concluir pela inviabilidade do consenso.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal valida a discricionariedade motivada
do Ministério Publico nesse ponto. Na Reclamacdo 80.746/RO, por exemplo, o STF
considerou legitima a recusa do MP em oferecer o ANPC, uma vez que o 6rgdo ministerial
apresentou fundamenta¢do concreta, considerando a "maior reprovabilidade do presente
caso", ainda que o dano patrimonial fosse de pequeno valor (BRASIL, 2025). Isso demonstra
que a fase preparatdria ndo ¢ uma mera formalidade, mas um momento decisdrio crucial, onde
o MP, exercendo sua funcdo, avalia se a via consensual ¢, de fato, a mais adequada para
tutelar o interesse publico

Portanto, a andlise conjunta da doutrina e da jurisprudéncia indica que a fase
preparatoria de diagndstico ndo € apenas uma construgdo tedrica, mas uma necessidade
pratica. Ela instrumentaliza a flexibilidade temporal admitida pelos tribunais e permite a
construgdo de negocios juridicos complexos e eficazes, como o verificado no caso
paranaense, otimizando a tutela da probidade e a economia processual.

A operacionalizagdo estrutura-se através adogao de técnicas dialdgicas diversificadas
que Paulo Junior (2022, p. 118) identifica como migra¢ao do modelo Unico da audiéncia
publica para abordagens como Consensus Building, Open Space Technology, World Café e
DeliberativePolling. Esta diversidade metodologica permite adaptagdo as especificidades de
cada caso concreto, maximizando efetividade e legitimidade.

A fundamentagdo desta abordagem encontra precedente normativo na decisdo
coordenada, que, conforme Gomes e Gomes (2022, p. 201), materializa "uma nova etapa,
discursiva e deliberativa, sem constrigdes e sem adjudicacdao dentro da Administragdo Publica
Federal". Os autores evidenciam como esta metodologia preserva as competéncias técnicas
especificas de cada orgdo, advertindo que "ndo podem as autocomposi¢des formadas por
decisdo coordenada configurar flexibilizagdes artificiais em posi¢cdes técnicas". Esta
salvaguarda metodologica fundamenta a exigéncia de que a fase preparatéria do ANPC
consensualmente elaborado preserve rigorosamente as competéncias institucionais especificas
dos orgaos envolvidos.

A experiéncia brasileira com técnicas participativas avancadas também oferece

sustentacdo empirica para esta abordagem. A gestdo estratégica do Ministério Publico do
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Estado do Rio de Janeiro utilizou metodologia baseada no 21st Century City Hall Meeting?,
demonstrando que o sistema de justica brasileiro possui capacidade institucional para
implementar processos consensuais complexos (Paulo Junior, 2020, p. 62).

O resultado materializa-se em documento técnico que sistematize convergéncias
identificadas, divergéncias remanescentes ¢ metodologia recomendada para constru¢do do
acordo. Esta sistematizacdo oferece alternativa estruturada a improvisacdo que Barbosa (2022,
p. 242) identifica como consequéncia das lacunas regulamentares historicas, substituindo

praticas ad hoc por processo tecnicamente fundamentado.

3.2.2 Fase Construtiva: Mediagdo para Elaboracao Colaborativa de Termos

Superada a fase diagndstica, inicia-se o nucleo metodologico da consensualidade
elaborada: a fase construtiva. Esta etapa representa a transicdo relevante do Ministério
Publico, superando o modelo "demandista" para abracar plenamente o seu perfil "resolutivo",
conforme a distin¢gdo fundamental proposta por Almeida, Beltrame e Romano (2014, p. 95).

O objetivo, aqui, transcende a "mera técnica de solucdo de conflitos" de Watanabe
(2003, p. 46), para se tornar uma ferramenta de transformacao da realidade social, construindo
solugdes completas e duradouras que previnam novas rupturas.

Esta etapa operacionaliza a compreensao de que perseguir pautas coletivas mediante
acordo reduz a resisténcia dos atores privados aos programas estatais (Cunha Filho, 2022, p.
169). A mediacao especializada, diante disso, oferece o ambiente adequado para que clausulas
complexas sejam negociadas de forma colaborativa. Isso inclui ndo apenas os elementos
essenciais do instrumento, como a quantificacdo do dano (art. 6° da Resolugdo CNMP n°
306/2025), mas também as possibilidades construtivas mais sofisticadas, como a adogao de
mecanismos de integridade e a reparacdo do dano moral coletivo (art. 7° da mesma
Resolucao).

A construgdo colaborativa, ndo esvazia o carater sancionador da Lei de Improbidade.
Conforme adverte o Promotor de Justica Landolfo Andrade, um dos operadores com vasta

experiéncia na matéria, a finalidade principal da Lei de Improbidade Administrativa ¢ "aplicar

3 O 21st Century City Hall Meeting constitui metodologia participativa que integra meios presenciais e virtuais
para articular discussoes informadas em larga escala, envolvendo multiplos participantes organizados em mesas
facilitadas. O processo incorpora tecnologia participativa para consolidagdo instantanea de contribuigdes,
permitindo identificacéo rapida de consensos e priorizagdo coletiva através de votacdo eletronica (Paulo Junior,
2022, p. 61).
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sangdes". Portanto, como regra, o acordo deve contemplar "pelo menos a previsdo de uma
medida [...] punitiva", sob pena de "transvestir a lei num instrumento de reparagdo", o que nao
corresponde a sua finalidade primordial. (Conselho Nacional do Ministério Publico, 2024)

A metodologia da fase construtiva deve se adaptar as especificidades de cada ato
improbo. Para atos de enriquecimento ilicito (art. 9°) e lesdo ao erario (art. 10), o foco reside
na reparagdo integral.

Para violagdes de principios (art. 11), a criatividade da fase construtiva ¢ ainda mais
necessaria. E aqui que a consensualidade elaborada demonstra seu maior potencial,
permitindo a customizagao das sang¢des para além do rol legal, buscando maior efetividade e
razoabilidade. Essa flexibilidade, defendida por especialistas como o Promotor Landolfo
Andrade, permite modular as penas para criar incentivos, como a reducdo do prazo de
suspensao de direitos politicos mediante o adimplemento antecipado de outras obrigacdes
(Conselho Nacional do Ministério Publico, 2024).

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga, conforme visto, ja validou
expressamente essa abordagem. Novamente no AREsp 1.610.631/PR, o tribunal homologou
um Acordo de Nao Persecucdo Civil que, de forma inovadora, converteu a sancdo de
suspensdo de direitos politicos em uma obrigacdo de pagar adicional, destinada a um fundo
publico (Brasil, 2021). De modo analogo, no AREsp 2.044.169/SP, o STJ validou um ANPC
que manteve as sangdes de multa e proibi¢do de contratar, mas afastou a penalidade de
suspensao dos direitos politicos, considerando a solugdo mais proporcional e alinhada ao
interesse publico (Brasil, 2024).

Estes casos ilustram que a fase construtiva ndo busca a impunidade, mas a
construcdo da sancao mais 1til e efetiva para o caso concreto, pois tais decisoes transcendem a
mera barganha bilateral, representando a quintesséncia da consensualidade elaborada: ndo se
tratou de simplesmente deixar de punir, mas de reconfigurar a san¢do de modo a torna-la mais
util ao interesse publico, gerando um resultado que a via adversarial tradicional jamais
alcancaria.

Essa capacidade de construir solugdes ¢ o cerne da efetividade.A jurisprudéncia ja
validou essa pratica, como no julgamento do AREsp 1.610.631/PR [...] (Brasil, 2021). A
flexibilidade do modelo consensual ¢ ainda mais evidente na analise da Peticao n® 14.712/RS,
onde o STJ homologou um acordo que ndo apenas readequou as sangdes pecunidrias e
pessoais, mas também incluiu uma cldusula de natureza eminentemente processual: a
desisténcia do recurso extraordinario que havia sido interposto (Brasil, 2023). Essa disposi¢ao

ilustra como a consensualidade elaborada permite a celebragdo de negocios juridicos
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processuais complexos, nos quais as partes regulam ndo apenas o mérito da controvérsia, mas
também o proprio andamento do processo, gerando eficiéncia e celeridade

Por conseguinte, casos envolvendo pessoas juridicas, por exemplo, a negociacao
pode abranger o parcelamento de débitos e a implementagdo de programas de integridade,
como j& vem ocorrendo na pratica e sendo chancelado pelo Judiciario (v.g., Pet no AREsp
1.893.483/SP). A fase construtiva, portanto, ¢ o espago onde, por meio de uma mediagdo
qualificada, ¢ possivel estruturar negdcios juridicos processuais complexos que respondam
aos desafios concretos do caso, alinhando a missao constitucional do MP a busca por solugdes
eficientes e de alto impacto social.

Essa abordagem concretiza a priorizacdo da "atuacdo preventiva", que, segundo
Gregorio Assagra de Almeida, "¢ a mais genuina forma de protecao juridica no contexto do
Estado Democratico de Direito" (Almeida, 2014, p. 90). Ao focar na prevengdao, o ANPC
deixa de ser um instrumento puramente repressivo para se alinhar & missao constitucional do
MP.

A operacionalizagcdo desta fase se d4 mediante um processo mediado que incorpora
elementos da decisdo coordenada (Gomes; Gomes, 2022, p. 193), facilitando um didlogo
qualificado sobre aspectos técnicos complexos. A validagdo empirica dessa abordagem ¢
encontrada em diretrizes ministeriais consolidadas, como a Nota Técnica n° 02/2020 do
MPSP, que prevé uma estratégia processual bifasica para casos complexos de construcao civil
— um acordo preliminar para custeio de pericias, seguido de um acordo definitivo (Sao Paulo,
2020, p. 49). Essa pratica ministerial confirma a viabilidade e a eficacia da metodologia
sequencial aqui proposta.

Como explica a Promotora de Justiga Danielle de Guimardes Germano Arlé,
coordenadora administrativa do COMPOR/MG, na negociacao direta, as partes podem se
sentir “constrangidas de levar” propostas ou informagdes sensiveis, temendo que o promotor
possa usar isso no inquérito civil ou no processo judicial. A mediagdo, ao criar um ambiente
seguro e sigiloso, permite que as pessoas podem ali trazer suas opgdes reais criativas de
solucdo, o que potencializa a constru¢do de acordos mais robustos e eficientes (Seminario
Justica Consensual, 2025).

Outro questionamento frequente diz respeito a uma suposta violacdo da
independéncia funcional do promotor natural. Contudo, a pratica institucional demonstra que
a mediacdo, quando bem estruturada, fortalece, e ndo suprime, o protagonismo do membro

com atribui¢do. A estrutura de nicleos como o COMPOR se baseia em uma clara distin¢cao de
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papéis, como explica a Promotora de Justiga Danielle de Guimardes Germano Arlé,

Coordenadora do 6rgdo:

O promotor ¢ sempre a parte [...] o Compor € o terceiro [...] o mediador, embora seja
promotor, como o promotor que ¢ a parte, ele atua com imparcialidade, a sua fungéo
ali ndo ¢ estar agindo como parte, quem age como parte vai ser o promotor [...] eu
jamais vou fazer uma reunido sem ele, eu jamais vou escolher por ele ou eu jamais
vou gerar as opgoes de solugdo, isso é funcdo do promotor ¢ do procurador de
Justica [...] o principio do promotor natural, ele ¢ ouro no Compor, jamais nos
abrimos méao dele (Seminario Justica Consensual, 2025).

A fala da coordenadora evidencia que o promotor natural participa de todo o
processo e detém a decis@o final sobre a aceitagdo do acordo, sendo a mediagdo, portanto,
uma ferramenta qualificada de apoio, e ndo um substituto para sua decisao.

A critica de que a mediagdo seria menos eficiente que a negociacdo direta para se
alcangar um resultado desconsidera a complexidade da dindmica negocial e a capacidade do
método mediado de otimizar o resultado. Enquanto a negociagao bilateral pode levar as partes
a se fixarem em posicdes irredutiveis, a mediacdo utiliza técnicas especificas, como as
reunides privadas, para explorar os verdadeiros interesses e limites. A Promotora de Justica
Danielle de Guimardes Germano Arlé, Coordenadora do COMPOR, ilustra essa vantagem
com um exemplo pratico:

[...] vamos imaginar que o promotor tenha pedido 100 [...] a empresa foi 14 na mesa
e falou assim: eu s6 posso pagar 70. Dificilmente eles iam um pro outro conseguir
dizer qual era o valor de reserva. Entdo a empresa falou 70, mas la pra mim na
reunido privada a empresa falou assim: 'ndo, doutora, [...] se nés fizermos um
remanejo dos nossos custos nos conseguimos pagar 95'. [...] o que que eu sei, eu
mediadora? [...] eu sei que existe uma zona de possivel acordo ¢ ndo vai ser
identificada tdo facilmente num processo de negociagdo. [...] O mediador ndo vai

permitir que isso acontega numa mediagao, dificilmente o ouro fica sobre a mesa,
porque eu sei que eles estdo dentro da zona de possivel acordo." (Semindrio Justica

Consensual, 2025).

A andlise demonstra que, ao ter acesso a informagdes confidenciais de ambas as
partes, o mediador pode facilitar a constru¢do de um acordo superior ao que seria alcangado
em uma negociacdo direta, onde o receio estratégico muitas vezes impede que "o ouro" (a
melhor solucdo possivel) seja colocado sobre a mesa (Semindrio Justica Consensual, 2025).

A superacdo dos desafios de uma negociacdo multi-atores ¢ exemplificada pela
estratégia de integracdo vertical adotada pelo MEDIAR/MPRS. A pratica de convidar os
promotores de 1° grau para participar das tratativas em fase recursal, junto aos Procuradores
de Justica, “agrega visdes diversas e convergentes sobre os casos concretos”, unindo o
'elemento local' com a 'experiéncia e o conhecimento do Tribunal de Justi¢a' (Dornelles;

Rodrigues, 2024, p. 280). Essa sinergia institucional ¢ um elemento central da
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consensualidade elaborada, que transcende a atuagao isolada do promotor natural para formar
um “verdadeiro time, trabalhando em sintonia” (Dornelles; Rodrigues, 2024, p. 281).

Em sintese, a fase construtiva amplia a negociacdo bilateral, desenvolvendo um
processo colaborativo que integra multiplas perspectivas. O resultado ¢ um ANPC que, ao
incorporar as dimensdes preventiva, reparatoria e pedagdgica, transcende a mera resolucdo de
um caso, tornando-se uma ferramenta do Ministério Publico resolutivo para a efetiva

transformacao da realidade social.

3.2.3 Fase Formalizadora: ANPC como Cristalizagao do Consenso

Com o consenso substantivo alcangado, a negociagdo retorna, mas de forma
transformada. Nao se trata mais da barganha inicial, e sim de um processo técnico e
colaborativo para traduzir o "mapa" construido na mediagdo em um negocio juridico formal,
seguro e executavel. Esta fase finaliza a jornada metodologica e ¢ aqui que o ANPC se revela
em sua plenitude dogmaética como um negdcio juridico processual complexo.

Essa complexidade, ja apontada por processualistas como Fredie Didier Jr. ¢ Antonio
do Passo Cabral ao analisarem a clausula geral de negociacdo do CPC (Didier Jr; Cabral,
2018, p. 138), justifica a necessidade de uma formalizacdo que transcenda a simplicidade de
um mero termo de quitacao.

O ANPC, como instrumento hibrido, combina elementos de direito material — como
a confissdo do ilicito e a reparacdo do dano — com consequéncias diretas de direito
processual, notadamente a extingdo da persecu¢do (Martins Junior, 2021, p. 336). A
formalizag¢do, portanto, ndo ¢ um ato cartorial, mas um processo técnico de redagdo de
clausulas claras e exequiveis, seguindo os roteiros do Guia do CNMP e da Resolu¢ado CNMP
n°® 306/2025.

Para garantir a coordenacdo e evitar "consequéncias desastrosas" (Brasil, 2023),
estruturas institucionais como o COMPOR/MPMG (Resolugao PGJ n° 20/2025, Art. 2°, IV)
sdo essenciais, assegurando que o processo seja conduzido de forma integrada.

E nesta etapa que o protocolo organiza e operacionaliza o complexo sistema de
validacdo institucional multipla e progressiva, cujas bases ja estdo previstas na Lei de
Improbidade e nas normativas do CNMP. Este sistema de controles, que representa o maior
diferencial em relacdo a consensualidade simples, inicia-se com um rigoroso controle de

mérito dentro da propria estrutura ministerial.
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Conforme determina expressamente o Artigo 11 da Resolugdo CNMP n° 306/2025, o
acordo, uma vez firmado pelo promotor natural, deve ser submetido a revisdo do 6rgdo
competente para fins de homologa¢do. Longe de ser um mero ato burocratico, esta chancela
interna ¢ um filtro essencial que assegura a coeréncia institucional e a adequagdo da solucao
ao interesse publico. A jurisprudéncia tem sido rigorosa quanto a imprescindibilidade desta
etapa, com o Tribunal de Justica de Minas Gerais, por exemplo, possuindo entendimento
consolidado de que a auséncia desta aprovacgao prévia "inviabiliza a pretendida homologacao
judicial" (TIMG, Apelacao Civel 5013433-48.2021.8.13.0313).

A valida¢do ministerial interna, por sua vez, integra uma cadeia de controles que se
complementa com a participacdo de outros atores externos, como a oitiva do ente lesado e a
manifestacdo do Tribunal de Contas (art. 17-B, §3°, da LIA). A materializagdo e a eficacia
dessa participagdo podem ser vistas em acordos como o homologado no AREsp
2.512.137/MT. Naquele caso, o termo de acordo contemplava expressamente a anuéncia da
pessoa juridica lesada, servindo como um modelo pratico de como a inclusdo de multiplos
atores legitima o negocio antes da chancela judicial (Brasil, 2025). O protocolo, portanto, ndo
cria esses requisitos, mas os dispde em um fluxo 16gico, transformando o que poderiam ser
etapas burocraticas isoladas em camadas sequenciais de legitimacdo que atestam a robustez
do acordo.

Por fim, a cadeia de validagdo culmina na homologagdo judicial. Este controle,
contudo, possui contornos especificos que refletem a natureza negocial do ANPC. A visao
que mais se alinha ao instituto, defendida por operadores como o Promotor Landolfo
Andrade, ¢ a de que "o juiz homologa tudo ou ndo", pois uma alteracdo substancial pelo
Judiciario descaracterizaria o consenso original (Conselho Nacional do Ministério Publico,
2025). Essa perspectiva reforga a importancia critica das fases anteriores do protocolo: se a
margem para ajuste judicial ¢ limitada, ¢ imperativo que o ANPC chegue a homologacao ja
validado interna e externamente, de forma tecnicamente impecavel.

A questdo sobre a existéncia de uma instancia revisora para a negativa de celebragdo
do acordo, contudo, € doutrinariamente mais complexa e tangencia os limites do poder
regulamentar. O jurista e membro do Ministério Publico Emerson Garcia, ao analisar o tema,
argumenta de forma robusta que a criagdo de uma instancia de revisdo para a recusa do acordo
por parte do promotor natural ndo pode ser instituida por ato regulamentar, como uma
resolucdo do CNMP. Para Garcia (2022, p. 89), tal medida, por comprimir a liberdade

valorativa do oOrgdo de execucdo e impactar diretamente a garantia da independéncia
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funcional, exigiria previsdo legal expressa. A auséncia dessa previsdo na Lei n® 14.230/2021
configuraria um "siléncio eloquente" do legislador.

Desta forma, a procedimentalizacdo proposta pela Resolugdo n° 306/2025 e
sistematizada neste protocolo, ao focar na homologag¢ao do acordo proposto (um , atua dentro
dos limites da competéncia regulamentar do CNMP, fortalecendo a seguranga juridica e a
coeréncia institucional. A revisdo do ato de nao celebrar, por outro lado, permanece como um
campo de intenso debate doutrinario sobre o equilibrio entre a unidade institucional e a
independéncia funcional.

Essa validagdo ministerial interna integra uma cadeia de controles que se
complementa com a oitiva do ente lesado, a manifestacdo do Tribunal de Contas e, por fim,
culmina na homologacao judicial. Longe de serem obstaculos, esses atos sequenciais de
validacao sdo camadas de legitimagdo que atestam a robustez do acordo. Eles transformam
uma negociagdo entre partes em um ato publico, transparente e fiscalizado, garantindo que a
autonomia da vontade foi exercida em conformidade com o ordenamento juridico e o
interesse social

Essa jornada metodologica, que se inicia na escuta diagndstica e amadurece na
construcdo colaborativa, consolida-se na seguranca da validagdo institucional multipla. O
protocolo tripartite aqui proposto €, em esséncia, a operacionaliza¢do da teoria do negdcio
juridico processual no ambito da improbidade administrativa. Ao organizar o processo em
fases logicas que constroem e validam o consenso, ele confere seguranca, legitimidade e a tao
almejada efetividade as solu¢des negociadas na tutela da probidade

A consensualidade elaborada, portanto, ndo ¢ apenas um método, mas o processo
cuja cristalizacdio é o proprio ANPC, incorporando elementos técnicos, juridicos e

institucionais

3.3 Validac¢ao do protocolo: eficiéncia, viabilidade e analise comparativa

A metodologia aqui sugerida ndo se sustenta apenas em sua coeréncia tedrica, mas
em sua comprovada viabilidade pratica e potencial de eficiéncia. Superando a analise de um
caso isolado, esta secdo se dedica a construir uma validagdo multifacetada do protocolo
tripartite. Demonstra-se por meio de um mosaico de evidéncias, que o modelo proposto € (1)

uma resposta pragmatica a ineficiéncia do sistema tradicional; (2) uma realidade institucional
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ja4 em curso; e (3) a concretizacdo de uma sofisticagdo dogmatica que posiciona o ANPC

como um verdadeiro negécio juridico processual.

3.3.1 Validagao pela Pratica: Evidéncias da Consensualidade Elaborada

O diagnéstico do sistema judicial tradicional ¢ alarmante. Dados empiricos revelam
que apenas 10% das condenacdes por improbidade resultam em ressarcimento efetivo ao
erario (Wanis, 2023, p. 256), um indice de efetividade baixissimo, frequentemente alcangado
apos litigios que se arrastam por mais de uma década. Essa falha na reparacdo do dano,
somada a uma probabilidade de puni¢ado efetiva de apenas 5% (Alencar; Gico Junior, 2011, p.
75), configura o que a doutrina denomina de impunidade estrutural.

A proposta de consensualidade elaborada para o ANPC insere-se em movimento
mais amplo de especializagdo metodoldgica dos instrumentos consensuais no Brasil. A
experiéncia dos CEJUSCs especializados demonstra que o sistema de justica brasileiro nao
apenas permite, mas efetivamente implementa inovacdes procedimentais adaptadas as
particularidades de diferentes tipos de conflitos (Moura; Dufloth, 2022, p. 145). Esta realidade
empirica fortalece a fundamentacao teorica da consensualidade elaborada, evidenciando que a
adaptagao metodolodgica constitui tendéncia consolidada no ordenamento juridico brasileiro, e
ndo mera inovagdo académica desprovida de precedentes institucionais.

Essa necessidade ¢ a for¢a motriz por tras da propria Politica Nacional de Incentivo
a Autocomposicdo, que, conforme destacado no Guia de Mediagdo ¢ Conciliagdo da
Corregedoria Nacional, visa superar a cultura adversarial por meio de uma atuagao ministerial
mais resolutiva e proativa (Brasil, 2023, p. 15). A consensualidade elaborada, portanto, pode
ndo ser apenas uma alternativa, mas uma resposta estruturada a esse diagnostico de
ineficiéncia sistémica.

A necessidade da Fase Preparatoria, concebida no protocolo sugerido como uma
etapa de diagndstico estratégico, ¢ provada pelo alto custo da sua auséncia. A andlise do caso
da Peticao n® 14.712/RS (Brasil, 2023) ndo apenas ilustra, mas comprova o desperdicio de
mais de uma década de recursos publicos e privados em um litigio que, desde o inicio, poderia
ter sido diagnosticado como passivel de solu¢cdo consensual.

A andlise do andamento processual revela uma jornada marcada pela morosidade e

pelo alto custo transacional. A a¢do de improbidade que deu origem ao recurso tramitou por
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anos, com a autuacdo da peticdo no STJ ocorrendo apenas em junho de 2017. A partir dai, o
processo seguiu um lento percurso recursal. Somente em setembro de 2022, mais de cinco
anos apos sua chegada a corte superior, foi protocolizada a Peticdo n.° 862.264/2022, que
trazia a proposta de acordo de ndo persecugao civil (Brasil, 2023).

Ou seja, foi necessaria mais de uma década de litigio para que as partes construissem
uma solucdo consensual que, por sua natureza, poderia ter sido buscada desde o inicio. O
acordo foi finalmente homologado pela Primeira Secao do STJ em 27 de setembro de 2023,
com transito em julgado ocorrendo apenas em 26 de outubro de 2023 (Brasil, 2023).

O Ministério Publico poderia ter mapeado os multiplos atores e interesses. Essa etapa
diagnéstica, preconizada o protocolo proposto, € precisamente o que experiéncias como a do,
pioneira nessa pratica, 0 MEDIAR/MPRS, chamam de “plano de a¢cao”, onde se avalia desde
o inicio os interlocutores, o contexto € o enquadramento juridico do problema (Ferrazzo et al.,
2024, p. 87). A auséncia dessa fase preparatdria no caso da Pet 14.712/RS resultou em uma
década de litigio que poderia ter sido evitada por uma andlise estratégica inicial.

Sua validagdo ¢ encontrada, também, na propria logica de atuagdo resolutiva
fomentada pelo Conselho Nacional do Ministério Publico. O Guia de Mediagao e Conciliagao
¢ enfatico ao afirmar que o sucesso da autocomposicao depende de uma "preparacgao do local
ou sessao" e de uma "anamnese" que avalie a complexidade do caso e o contexto dos
envolvidos antes mesmo da negociacdo substantiva (Brasil, 2023, p. 41).

A Fase Construtiva, por sua vez, ¢ validada por uma série de experiéncias que
demonstram a superioridade da construcdo colaborativa e multi-atores. Na Operacao
Convescote (MT), que culminou em um ANPC com o ex-procurador Fernando Biral, a
negociacdo, embora exitosa, limitou-se ao ressarcimento (Coutinho, 2025), a mediag¢ao
estruturada, pilar da Fase Construtiva, poderia ter ampliado a solugao para incluir cldusulas de
compliance e colaboracgdo para desvelar outros pontos do esquema, concretizando a visao de
um Ministério Publico que transcende a mera persecu¢do para se tornar um agente de
transformagdo social e garantidor dos direitos fundamentais de acesso a justica como direito
fundamental que vai muito além do acesso ao Judiciario (Almeida; Oliveira, 2014, p.74).

A superioridade da Fase Construtiva ¢ validada pela jurisprudéncia dos tribunais
superiores, que tém demonstrado receptividade a solucdes criativas e flexiveis. A chancela de
acordos que promovem uma verdadeira "reengenharia da san¢ao", como os homologados no
AREsp 1.610.631/PR (Brasil, 2021) e no AREsp 2.044.169/SP (Brasil, 2024), prova que o
Judicidrio estd preparado para recepcionar solugdes que, embora fora do "cardapio" legal

estrito, atendam de forma mais plena ao interesse publico.
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3.3.2 Validag¢ao Institucional: a realidade do consenso estruturado no Ministério Publico

A metodologia de consensualidade elaborada proposta para a formagao do Acordo de
Nao Persecucdo Civil (ANPC) ndo ¢ uma hipotese tedrica, mas uma realidade institucional ja
consolidada. A atuacdo do COMPOR do MPMG serve como uma prova importante de
conceito, demonstrando que o Ministério Publico possui a capacidade de aplicar com sucesso
a logica da consensualidade estruturada para resolver conflitos da mesma natureza daqueles
que ensejam a tutela da probidade administrativa. Os resultados quantitativos de atuagdo do
nlcleo validam a eficacia do modelo.

Conforme demonstra o Grafico 1, a metodologia estruturada de negociacao alcanga
um indice de sucesso notavel, com 91% dos procedimentos de autocomposi¢do sendo
encerrados com acordos definitivos. Esse dado contrasta drasticamente com os baixos indices

de efetividade da via adversarial tradicional em casos de improbidade.

Grafico 1 — Eficiéncia na Resolu¢do Consensual de Conflitos (COMPOR/MPMQG)

Outros procedimentos

Figura 1 - Eficiéncia Operacional do COMPOR/MPMG (percentual de procedimentos encerrados com

acordo definitivos)



115

Além da alta taxa de resolucdo, a consensualidade elaborada gera legitimidade e
fortalece a confianca da sociedade na instituicdo. O Grafico 2 ilustra os altos niveis de
satisfacdo dos participantes, com 92% avaliando o atendimento como excelente ¢ 99%
afirmando que indicariam o servigo a outros.

De forma ainda mais significativa, 84% dos envolvidos perceberam uma melhora na
imagem do Ministério Publico ap6s a experiéncia. Esses dados corroboram que a atuagdo
resolutiva ndo ¢ apenas eficiente, mas também um poderoso instrumento para a constru¢ao de

uma relagao mais positiva e colaborativa entre o MP e a sociedade.

Grafico 2 — Niveis de Satisfagdo e Impacto Institucional (COMPOR/MPMG)
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Figura 2 - Acesso e Satisfacio com o COMPORMPMG (Alendimento, Aluacao e
Sustentabilidade).

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em dados do COMPOR/MPMG (2025).

A relevancia do COMPOR ¢ evidenciada por sua propria origem e estrutura.
Inaugurado em setembro de 2021 e regido pela Resolucdo PGJ n°® 20/2025, o Centro ¢ um
6rgdo previsto na propria lei organica do MPMG (Lei Complementar n® 34/1994) e vinculado
diretamente ao gabinete do Procurador-Geral de Justica (MPMG, 2021). Essa arquitetura
institucional demonstra que a autocomposicao nao ¢ uma atividade periférica, mas uma
politica estratégica central para a institui¢do, refletindo o que o Procurador-Geral de Justica,

Jarbas Soares Junior, definiu como uma "mudanca de paradigma" para buscar "formas
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inteligentes de atuacdo sem precisar recorrer necessariamente ao Poder Judicidrio" (MPMG,
2022).

A expertise do COMPOR se manifesta na resolugdo de casos que, em esséncia,
tratam da matéria-prima dos atos de improbidade. A celebracdo de acordos para garantir a
reestruturacdo de unidades de saude em Uberaba (MPMG, 2025) ou para assegurar a protecao
do patriménio histérico e ambiental na Serra da Piedade (MPMG, 2023), sdo exemplos de
atuacdo em conflitos que poderiam, alternativamente, ter resultado em Ag¢des Civis Publicas
por improbidade. Ao optar pela via consensual ¢ mediar acordos complexos entre multiplos
atores, 0 COMPOR demonstra, na pratica, a viabilidade de cada fase do protocolo tripartite
aqui proposto.

Essa capacidade de gerar solugdes que transcendem a mera reparagdo financeira ¢
um pilar da consensualidade elaborada. No caso “Desativando Bombas-Reldgio”, a atuagao
consensual do MPMG resultou ndo apenas em uma compensagdo de R$ 426 milhdes, mas,
crucialmente, na celebracdo de 16 Termos de Compromisso para a efetiva descaracterizagao
de 45 barragens de alto risco (MPMG, 2022).

Analogamente, um ANPC consensualmente elaborado, seguindo este modelo, ndo se
contentaria com a devolucdo dos valores desviados, mas buscaria, na Fase Construtiva, a
implementagdo de programas de compliance e outras medidas preventivas que atacassem a
causa raiz do ilicito, gerando valor publico duradouro.

E nessa atuagio que se concretiza o duplo papel do Ministério Publico. Embora seja
parte na defesa do interesse publico, ao criar e operar uma estrutura como o COMPOR, o MP
assume a fungdo de gestor qualificado do processo consensual. Como adverte o Guia de
Atuagdo Resolutiva do CNMP, a atua¢do do membro do MP como mediador ou conciliador
(M/C) ¢ interventiva e propositiva, valendo-se de sua expertise para "orientar solugdes
fatico-técnicas" e "propor alternativas" (Conselho Nacional do Ministério Publico, 2023, p.
28-29).

Essa postura foi corroborada pelo governador de Minas Gerais, Romeu Zema, ao
elogiar a iniciativa do MP, afirmando que "esse didlogo ¢ muito melhor do que qualquer acao
que se arrasta por longos [anos] e que ninguém vé o resultado" (Lemos, 2023).

Portanto, a experiéncia do MPMG, reconhecida nacionalmente com a finalizacao de
quatro de seus projetos no Prémio CNMP 2022 (MPMG, 2022), demonstra que a metodologia
consensual elaborada ¢ perfeitamente aplicavel aos conflitos de improbidade. O sucesso do

COMPOR prova que o protocolo proposto nesta dissertacdo nao ¢ uma invengao tedrica, mas
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a sistematiza¢do de uma pratica real e bem-sucedida, pronta para ser plenamente transposta
para a formatagao especifica do Acordo de Nao Persecugdo Civil.

Outro exemplo, ¢ a parceria do COMPOR/MG com o TJGO para realizar "mutirdes
de ANPCs", que resultou na recuperagdo de m R$ 700 mil em menos de um més, demonstra a
poténcia do método quando aplicado de forma escalavel e proativa (MPGO, 2025b).

A estrutura do COMPOR, com coordenadorias técnica e administrativa € um fluxo
de trabalho definido, espelha a metodologia tripartite que defendemos, provando que o
modelo ¢ institucionalmente viavel e altamente eficaz (MPMG, 2023, p. 54).

Esta pratica de sucesso do MPMG demonstra que, quando a autocomposicio ¢é
tratada como politica institucional, com estrutura e metodologia, ela alcanga a efetividade que
como missdao central do Ministério Publico contemporaneo: ser um protagonista no
estabelecimento de uma nova cultura dialdgica, resolutiva e participativa e, assim, um
verdadeiro agente de concretizagdo de direitos e de pacificagdo social (Almeida; Oliveira,
2014, p. 78).

Seguindo essa tendéncia, o Ministério Publico do Rio Grande do Sul (MPRS), por
meio de seu Nucleo Permanente de Incentivo a Autocomposicao (MEDIAR), figura como um
dos pioneiros e mais robustos exemplos desse movimento. Instituido formalmente para
fomentar a "solugdo pacifica de conflitos" e "alterar a cultura institucional" (Dorneles;
Rodrigues, 2024, p. 265), o MEDIAR transcende a mera resolugdo de casos individuais.

Sua metodologia ¢ focada na resolugdo do problema e nao apenas do conflito,
buscando atacar a causa estrutural das controvérsias, como, por exemplo, solucionar a falta de
vagas em uma comunidade em vez de judicializar um caso isolado (Dornelles; Rodrigues,
2024, p. 266). Essa abordagem, que os autores chamam de "atuagdo dialogada,
desburocratizada, assertiva, eficiente, implementativa ¢ humanizada", espelha perfeitamente
as Fases Preparatoria e Construtiva do protocolo aqui proposto.

Assim, a viabilidade da consensualidade elaborada ndo se restringe a uma unica
experiéncia. Ao lado do COMPOR/MPMG, o MEDIAR/RS, representa outro pilar de
validagao institucional. Criado formalmente em 2016, 0o MEDIAR tem como missao “alterar a
cultura Institucional, para fins de otimizar e qualificar a resolutividade da atuagdo
extrajudicial e judicial” (Dornelles; Rodrigues, 2024, p. 265). A atuagdo do ntucleo, focada na
resolugdo integral dos problemas e ndo apenas do conflito pontual, demonstra que a transi¢ao
de um MP demandista para um perfil resolutivo ¢ um movimento consolidado e replicavel em
diferentes unidades ministeriais, reforcando o argumento de que o protocolo tripartite

proposto sistematiza uma tendéncia de vanguarda no sistema de justica brasileiro



118

Seguindo essa tendéncia, outros MPs estruturaram suas politicas de autocomposi¢ao.
O Ministério Publico do Rio Grande do Norte (MPRN), por exemplo, criou o seu Nucleo
Permanente de Incentivo a Autocomposicdo (NUPA) com a missdo explicita de
"institucionalizagao de uma cultura da solug¢do consensual" (Barros; Bezerra; Queiroz, 2019,
p.- 4). A experiéncia do NUPA demonstra a importancia de uma estrutura central que ofereca
capacitagdo e assessoramento técnico aos promotores, validando a necessidade de expertise
que a consensualidade elaborada demanda.

No mesmo sentido, a criagdo do Nucleo de Praticas Autocompositivas e
Restaurativas (NUPAR) pelo Ato PGJ/PI n° 1.221/2022 formaliza a autocomposi¢do como
politica do MP do Piaui (Brasil, 2022). A atuagdo do NUPAR na mediacdo de um ANPC com
quatro réus ja condenados (MPPI, 2024) valida a aplica¢ao do protocolo em cenarios de alta
complexidade, onde a simples negociagdo bilateral seria insuficiente. A interven¢ao de um
nlcleo especializado para mediar a negociagdo com multiplos interesses e resisténcias,
mesmo em fase pds-sentenca, remete a definicdo da consensualidade elaborada em acao.

A adesdo deste movimento ¢ notavel. O Ministério Publico do Estado de Sao Paulo
(MPSP), por meio de seu Nucleo Permanente de Incentivo a Praticas Autocompositivas
(NUIPA) e da Recomendacdao Conjunta PGJ-CGMP n° 19/2024, tem orientado sua atuacio
para a "solucdo negociada do processo".

De forma similar, o Ministério Publico de Goias (MPGO) instituiu seu proprio
Centro de Autocomposicao (Compor), por meio do Ato PGJ n°® 22/2025, com o objetivo de
organizar a "atuacdo autocompositiva e resolutiva" do 6rgao, realizando parcerias de sucesso
com o Judicidrio em "mutirdes de ANPCs". A criagdo de nucleos semelhantes no Piaui
(NUPAR) e no Mato Grosso, com o NACO (2025, online) reforca que a busca por uma
metodologia estruturada para o consenso ¢ uma tendéncia nacional.

Essas estruturas especializadas, validam um aspecto central do protocolo proposto: a
necessidade de capacitacdo e expertise. O Guia de Boas Praticas de atuagdo resolutiva do
CNMP ¢ repleto de exemplos, como o do Nuipa do MPSP, que atua em casos complexos de
crimes de 6dio, ou o do MP do Para, que investe na formagdo continuada em Justiga
Restaurativa, que demonstram que a consensualidade elaborada exige mais do que boa
vontade, como argumentam Abi-Ecab e Otsuka (2023, p. 01), a comunicag@o ndo violenta ¢
uma ferramenta apta a contribuir para a constru¢do de um modelo de comunicacio apto ao
novo paradigma de Ministério Publico resolutivo.

Uma das criticas recorrentes a adogao da mediagao em casos de improbidade reside

na percep¢do de que ela seria redundante, bastando a capacidade negocial do membro do
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Ministério Publico. Contudo, essa visdo desconsidera as vantagens estratégicas intrinsecas ao
método mediado. Conforme a experiéncia pratica de nucleos de autocomposi¢do, como o
COMPOR/MPMG, a confidencialidade garantida por lei na mediacdo ¢ um instrumento
fundamental para a constru¢ao do consenso.

A viabilidade do protocolo tripartite também encontra validagdo em praticas
institucionais em parceria com o CEJUSC do Tribunal de Justica do Mato Grosso do Sul. Na
cidade de Navirai-MS, por exemplo, ocorreu um verdadeiro laboratorio da consensualidade
elaborada.

Entre 2016 e 2017, uma parceria com o Ministério Publico para resolugdo de
conflitos ambientais demonstrou que a metodologia sequencial, quando aplicada, gera
resultados expressivos. A triagem dos casos em colaboracao (Navirai, 2018a) corresponde a
Fase Preparatoria do protocolo aqui proposto, enquanto a construcdo de 42 acordos em
complexas Acdes Civis Publicas, que resultaram em Termos de Ajustamento de Conduta
(Navirai, 2018b), materializa as Fases Construtiva e Formalizadora.

Essa tendéncia de especializagdo ¢é reforgada pela expansao nacional dos CEJUSCs,
que, como apontam Moura e Dufloth (2021, p. 145), promovem uma "ag¢do conjunta de
diferentes atores" para a solucao de conflitos.

Da mesma forma, a proposta de um protocolo estruturado de media¢ao no Tribunal
de Contas da Unido (TCU) para contratos de infraestrutura valida a metodologia. O modelo
do TCU, com suas etapas sequenciais, busca, nas palavras de Dantas (2023, p. 69), "fugir a
logica fiscalizatoria punitiva", um objetivo que se alinha integralmente ao ANPC e confirma
que a consensualidade elaborada representa uma evolu¢dao natural no sistema de controle
brasileiro.

Essa abordagem concretiza a priorizagdo da atuagdo preventiva, que, segundo
Assagra, € a mais genuina forma de prote¢ao juridica no contexto do Estado Democratico de
Direito (Almeida, 2014, p. 90). Ao focar na preven¢do, o ANPC deixa de ser um instrumento
puramente repressivo para se tornar uma ferramenta de transformacao da realidade social, em

linha com a missao constitucional do MP.

3.3.3 Validacdo Dogmatica e Comparativa: a consagragdo do ANPC como Negdcio Juridico

processual e eficiéncia comprovada do consenso estruturado.
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A transi¢do da consensualidade simples para a elaborada ndo ¢ apenas uma evolugao
pragmatica; ¢ uma sofisticacio dogmatica. O protocolo tripartite fornece a estrutura
necessaria para que o ANPC seja compreendido em sua plenitude como um negocio juridico
processual, alinhado a doutrina de processualistas como Fredie Didier Jr. € a concepgao de um
Ministério Publico resolutivo, conforme preconizado pela Recomendagdo CNMP n° 54/2017.

Um negdcio juridico processual ¢ um ato de autorregramento da vontade que produz
efeitos diretos no processo (Cunha Filho, 2022, p. 168). A Fase Preparatoria do protocolo
pode garantir um pressuposto de validade do negocio: o diagnostico sobre a viabilidade e a
auséncia de vicios que maculem o consentimento. A Fase Construtiva, por sua vez, pode
assegurar a manifestacdo livre e informada das vontades, pilar da existéncia do negodcio. Este
nao ¢ um mero formalismo.

E a concretizagio do que o Guia de Mediagdo e Conciliagio do CNMP que define
como a busca pela "unidade de propdsitos implementadores", onde as partes ndo apenas
concordam, mas se sentem coautoras da solugdo (Brasil, 2023, p. 92). E neste ambiente de
didlogo qualificado que o Ministério Publico exerce sua fun¢do mais nobre: a de ser um
articulador de consensos que promovem a pacificacdo social e a efetivacdo de direitos
fundamentais.

E na Fase Formalizadora que a natureza complexa do negdcio se cristaliza. A
exigéncia legal de multiplos "selos" de validagdo — oitiva do ente lesado, manifestacdo do
Tribunal de Contas, homologagao pelo 6rgao de revisao do MP e, finalmente, a homologacao
judicial — demonstra que o ANPC transcende o contrato bilateral. E um ato complexo cuja
eficacia depende de uma cadeia de controles que garantem sua conformidade com o interesse
publico.

A eficiéncia dessa abordagem dogmadtica e procedimental ndo ¢ mera especulacao
tedrica, sendo comprovada pela andlise comparativa com outros instrumentos de justica
negocial de sucesso no Brasil. A Transa¢do Tributdria da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional (PGFN) ¢ o exemplo mais contundente. Em 2024, a PGFN recuperou R$61,3
bilhoes,dos quais R$34,1 bilhdes vieram de solugdes consensuais (Brasil, 2025).

O contraste com os 10% de efetividade na improbidade ¢ inequivoco e demonstra o
poder financeiro da consensualidade estruturada. A metodologia da PGFN, que analisa a
capacidade de pagamento do devedor para oferecer condigdes customizadas, espelha
exatamente a logica da Fase Preparatoria do protocolo proposto.

No direito concorrencial, o Programa de Leniéncia do CADE oferece outro paralelo.

O requisito de primazia para o primeiro delator, a confissdo obrigatoria e a colaboragdo
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continua com as investigagdes (Brasil, 2025) sdo elementos que validam a légica de
incentivos e de construgdo colaborativa presentes nas Fases Preparatoria e Construtiva do
nosso modelo. Da mesma forma, a experiéncia internacional reforca essa conclusao. No Reino
Unido, os Deferred Prosecution Agreements (DPAs) resultaram na recuperacao de mais de £2
bilhdes desde 2015, com 100% de cumprimento voluntario (Herbert Smith Freehills, 2019,
online), um resultado sistémico que o modelo adversarial brasileiro estd longe de alcancar.

O protocolo proposto, portanto, ndo ¢ apenas um guia de boas praticas; ele ¢ o
procedimento que operacionaliza a teoria do negdcio juridico processual no ambito da
improbidade administrativa, conferindo seguranca, legitimidade e a tdo almejada efetividade
as solucdes consensuais, ¢ ¢ comprovada pela andlise comparativa com outros instrumentos
de justica negocial de sucesso.

A andlise destes instrumentos bem-sucedidos revela um padriao metodoldgico
convergente com o protocolo tripartite: procedimentalizag¢do clara, analise técnica preliminar,
foco na reparacdo efetiva e flexibilidade para customizar solucgdes. Fica evidente, portanto,
que a consensualidade elaborada proposta para o ANPC nao ¢ uma experimentagdo tedrica
isolada, mas a sistematizagdo e aplicacao, no campo da improbidade, de eficientes praticas ja

validadas no direito sancionador brasileiro e internacional.

3.4 Perspectivas e Desafios da Consensualidade Elaborada

A implementagao efetiva da consensualidade elaborada na formacao do ANPC
enfrenta desafios significativos que vao além dos aspectos técnicos, alcangcando dimensdes
culturais, institucionais e sist€émicas. A compreensdo destes desafios alinha-se com a
observacdo de Paulo Junior (2022, p. 119) sobre a necessidade de aperfeigoamento dos
modelos contemporaneos.

Paulo Junior (2022, p. 41) denomina, tomando emprestada a expressdao de Rui Cunha
Martins, como paradigma da "concomitancia do novo". As transformagdes propostas para o
ANPC devem emergir do contexto sociojuridico brasileiro atual, estabelecendo relagdo de
contiguidade entre praticas estabelecidas e inovacdes metodoldgicas, sem representar ruptura

definitiva com os modelos tradicionais.

3.4.1 Resisténcias Culturais e Estratégias de Superagdo
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As resisténcias culturais a implementacdo da consensualidade encontram-se
diagnosticadas por Silva e Romao (2023, p. 146), sobre as "desconfiangas, internas e externas,
que pairam sobre a via negocial" . Porto (2022) aprofunda esta andlise identificando quatro
causas especificas da cultura repressiva:

(i) legado historico da Administragdo Publica como centro de exercicio da autoridade
estatal; (ii) compreensdo da prerrogativa sancionada como dever-poder; (iii)
valorizag@o dos efeitos da san¢do administrativa; e (iv) demanda repressiva tanto por

parte da propria Administragdo Publica quanto pelos 6rgdos de controle (Porto,
2022, p. 119).

Tais resisténcias ndo sdo um fendmeno recente, mas uma barreira historica na
trajetoria do Ministério Publico, pois ja em 2014, em analise pioneira sobre a necessidade de
uma postura mais resolutiva, Alexandre Gavronski e Gregério Assagra de Almeida
identificavam uma "resisténcia aprioristica de um numero consideravel de membros a esses
métodos", reforcando um "modelo essencialmente demandista" que limitava a atuagdo
institucional ao ajuizamento de a¢des (Gavronski; Almeida, 2014, p. 66).

Essa mentalidade de Ministério Publico herdada do periodo anterior a Constituigao
(Gavronski; Almeida, 2014, p. 68), é perfeitamente capturada pelo Professor e Juiz Fernando
Gajardoni ao descrever a dificuldade de quem defende a consensualidade. Segundo ecle, a
busca por solugdes negociadas ¢ frequentemente vista por operadores mais tradicionais como
uma tentativa de "misturar alhos com bugalhos pra tentar salvar uma ma legislacao", em vez
de ser reconhecida como uma ferramenta legitima e eficiente de resolucdo de conflitos
(Conselho Nacional do Ministério Publico, 2024).

Essa postura, embora compreensivel do ponto de vista do controle (Cukiert; 2024,
p.186), em analogia ao contexto do TCU, foram desenvolvidas jurisprudéncias restritivas
sobre contratagdes flexiveis, exigindo niveis de justificacdo e procedimentalizagdo que por
vezes aproximam a contratagdo direta dos rigores da licitacdo. Esta postura, embora
compreensivel do ponto de vista do controle, pode criar desincentivos a utilizacdo de
instrumentos consensuais se nao for adequadamente calibrada para reconhecer as
especificidades e vantagens da negocia¢do administrativa.

A superagdo dessas resisténcias demanda estratégia multidimensional que inclui
capacitacdo sistematica, demonstracdo empirica de efetividade através de implementacdo

piloto, desenvolvimento de lideranga institucional € comunicagao estratégica adequada. Como
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observa Barbosa (2022, p. 240), a transformagdo em curso representa "superacdo de uma
mentalidade adversarial, que vigorou durante décadas, cedendo lugar a uma nova oOtica
consistente na resolugdo consensual de conflitos".

E imperativo reconhecer que a ampliagdo dos poderes consensuais do Ministério
Publico ndo ¢ isenta de riscos. A transi¢do de um poder-dever vinculado para uma atuagao
com maior margem de discricionariedade convoca um debate sobre os limites ¢ o controle
(accountability) da instituigdo. O principal risco, apontado por parte da doutrina, ¢ o de uma
eventual arbitrariedade na oferta ou recusa do acordo, ou a celebragao de acordos que, sob a
aparéncia de eficiéncia, possam gerar uma percepcdo de impunidade. A necessidade de
balizar essa nova margem de atuagdo ¢ premente, pois, como adverte Emerson Garcia (2022,

p. 41):

Ainda que se reconheca uma ampla margem de discricionariedade na valoragdo dos
pressupostos que autorizam a celebracao do acordo de ndo persecucdo civel, essa
ndo poderd descambar para a arbitrariedade, devendo o 6rgdo do Ministério Publico,
ao recusar a sua celebragdo, fazé-lo de forma fundamentada (Garcia, 2022, p. 41).

Contudo, ¢ precisamente a existéncia desses riscos e a exigéncia de uma decisdo
fundamentada que demonstram a insuficiéncia de uma consensualidade simples e a
necessidade de uma consensualidade elaborada e procedimentalizada. A negociagdo bilateral
e informal, sem um método claro, estd suscetivel aos perigos do arbitrio. O protocolo
tripartite, aqui sistematizado, funciona como a principal salvaguarda institucional para mitigar
esses limites e garantir a devida motivagao.

A adog¢do de um procedimento estruturado, portanto, emerge ndo como um excesso
de formalismo, mas como a principal salvaguarda para a legitimidade da atuagdo ministerial.
Conforme defendem Silva e Romao (2023, p. 148):

A procedimentalizagdo nao deve ser vista como um entrave burocratico, mas como
uma garantia fundamental. E por meio do procedimento que se assegura a isonomia, a
transparéncia, a motivagao e a participacdo social, conferindo legitimidade as solugdes
consensuais e protegendo tanto o agente publico quanto o particular da informalidade e da
inseguranga juridica.

Nesse sentido, o protocolo tripartite aqui sistematizado funciona como a principal
salvaguarda institucional para mitigar os limites da discricionariedade e concretizar as
garantias apontadas, onde cada fase metodolégica desempenha um papel fundamental na

construcdo da legitimidade do acordo.
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Primeiramente, a Fase Preparatéria de diagnostico técnico atende diretamente a
exigéncia de uma decisdo fundamentada, mitigando o risco de arbitrariedade. Ao fazé-lo, ela
concretiza o proprio direito fundamental a boa administragdo, que, como leciona Juarez
Freitas (2014, p. 87), repele o decisionismo e exige decisdes motivadas ndo apenas pela
legalidade, mas pela sua adequagdo técnica para produzir o melhor resultado. Nas palavras do
autor:

A boa administragdo publica repele o decisionismo e exige decisdes devidamente
motivadas, nas quais a escolha da autoridade seja justificada ndo apenas pela legalidade
estrita, mas também pela sua adequagdo técnica e pela sua capacidade de produzir o melhor
resultado possivel para o interesse publico. A motivagdo ¢é, assim, uma garantia contra o
arbitrio.

Em segundo lugar, a Fase Construtiva, ao promover a participacdo de multiplos
atores como o ente lesado e os orgdos de controle, materializa um modelo de deliberagao
conjunta que dilui a concentracdo de poder e mitiga o risco de captura. Essa abordagem
encontra forte respaldo tedrico no conceito de decisdo coordenada, que, segundo Magno
Federici Gomes e Leandro Nascimento Gomes (2022, p. 193), representa um avango

significativo na governanca publica:

A decisdo coordenada representa um avango na governanga publica ao substituir a
logica da decisdo isolada e setorial por um modelo de deliberagdo conjunta. Ao
reunir os diferentes oOrgdos e entidades com competéncias sobre a matéria,
promove-se ndo apenas a eficiéncia, mas também a legitimidade da solucdo, que
passa a ser fruto de uma construcdo dialdgica e transparente, reduzindo os riscos de
visodes unilaterais e de captura (Gomes, 2022, p. 193).

Por fim, a Fase Formalizadora, com sua cadeia de validacdo multipla que inclui a
manifestagdo de o6rgdos de controle, estabelece um robusto sistema de freios e contrapesos. A
participagdo de instituicdes como o Tribunal de Contas ndo deve ser vista como um entrave,
mas como um selo de qualidade e seguranga para o acordo. Na visdo de Bruno Dantas (2023,
p. 72), essa participacao ¢ um elemento que fortalece a propria solugao consensual:

A participag¢do dos o6rgdos de controle nos processos de solucdo consensual ndo deve
ser vista como uma interferéncia, mas como um elemento de seguranca e legitimagdo. O
controle prévio ou concomitante permite avaliar a vantajosidade do acordo para o erario e a
conformidade dos termos pactuados com o interesse publico, conferindo maior robustez a

solucdo e prevenindo questionamentos futuros.
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3.4.2 Capacitacao de Operadores para Consensualidade Elaborada

A implementacdo bem-sucedida da consensualidade elaborada depende de um
requisito essencial: a capacitacdo adequada de seus operadores. Este desafio transcende o
mero dominio da técnica, exigindo o desenvolvimento de novas competéncias e,
fundamentalmente, uma mudanca na cultura juridica historicamente adversarial. A deficiéncia
na preparacdo técnica, ja identificada como um obstaculo a efetividade dos métodos
consensuais (Porto, 2022, p. 113), revela uma lacuna estrutural na formag¢ao dos profissionais
do direito no Brasil.

Esta caréncia ¢ um diagnostico compartilhado tanto pela academia quanto pela
pratica ministerial. O Promotor de Justica Landolfo Andrade, em sua andlise da
implementagdo do ANPC, ¢ enfatico ao afirmar que "n6s ndo somos preparados pra isso [...] a
faculdade aqui no Brasil ndo prepara o operador do direito pro método negociar, s6 pro
método adversarial" (Conselho Nacional do Ministério Publico, 2024).

Essa constatacao pratica evidencia que a resisténcia a consensualidade ndo deriva
apenas de entraves normativos, mas de uma mentalidade moldada por décadas de uma cultura
de litigiosidade. Tal cenario exige que o Ministério Publico ingresse em uma "nova fase, em
que sao fundamentais os resultados adequados e efetivos da sua atuagdo funcional",
superando a postura de simplesmente ajuizar a agdo e transferir o problema ao Judiciario
(Almeida; Beltrame; Romano, 2015, p. 115)

Essa realidade impde ao Ministério Publico um dever institucional de liderar essa
transformagao cultural. A necessidade de capacitacdo ¢ um dos pilares da Politica Nacional de
Incentivo a Autocomposicdo desde sua origem, como previsto no Art. 2°, I, da Resolugao
CNMP n° 118/2014, e que ¢ reafirmada de forma especializada na normativa que rege o
ANPC. A Resolugdo CNMP n° 306/2025, ao prever em seu artigo 13 a possibilidade de o
promotor natural solicitar auxilio de membros com formagdo especifica ou de nucleos
especializados em autocomposi¢do, reconhece formalmente que a negociacdo em
improbidade administrativa ¢ uma atividade complexa que demanda expertise.

Essa evolu¢ao normativa sustenta a visdo de Gregorio Assagra de Almeida, ou seja, a
concretizacdo do novo perfil constitucional do MP — mais resolutivo e dialogico — torna a
"capacitagdo dos membros e servidores da institui¢do para a resolugdo das controvérsias,
conflitos e problemas pelo didlogo e pelo consenso [...] um caminho necessario a ser trilhado"

(Almeida; Beltrame; Romano, 2014, p. 95).
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Portanto, a institucionalizacdo da consensualidade depende intrinsecamente do
desenvolvimento de competéncias que incluem, mas ndo se esgotam, em habilidades de
negociagdo, mediacdo e gestdo de conflitos. A superacdo das resisténcias culturais e a
efetivacdo do ANPC como instrumento de pacificagdo social passam, invariavelmente, por
um investimento continuo e estratégico na forma¢do de uma nova geragdo de operadores do

direito, aptos a manejar tanto as ferramentas do litigio quanto as do consenso.

3.4.3 Proje¢oes de Desenvolvimento do Instituto

As perspectivas de desenvolvimento fundamentam-se na analise de Silva e Romao
(2023, p. 171), que identificam no procedimento proposto, apesar de sua simplicidade,
potencial significativo para consolidar a consensualidade administrativa como metodologia
efetiva de gestdo publica, configurando alternativa legitima a ser incorporada pelos
administradores publicos em suas praticas decisorias.

A projecdo de desenvolvimento da consensualidade elaborada encontra
fundamentagdo na propria evolugdo histérica do Ministério Publico brasileiro, que
acompanhou "as transformagdes organicas e operacionais do Estado nacional e dos modelos
prevalentes de administragdo publica" (Wanis, 2023, p. 476). A transicdo do modelo
patrimonialista para o burocratico, e deste para o gerencial, demonstra a capacidade
adaptativa institucional que sustenta a viabilidade de evolucdo para a Nova Governanca
Publica através da consensualidade elaborada.

A consensualidade elaborada deve ser implementada com consciéncia critica de suas
limitacdes intrinsecas. Paulo Junior (2020, p. 140) alerta que "qualquer destas alternativas, por
mais promissora que seja, consagrar-se-a sempre a enfrentar apenas uma parte da pléiade
conflitual, ndo havendo um método universalmente adequado".

A implementagdo da consensualidade elaborada contribui para criagcao do que Wanis
(2023, p. 478) denomina "circulo virtuoso de integridade publica", onde praticas consensuais
estruturadas "retroalimentam um sistema de integridade, que deve ser a base de toda atividade
publica". Esta perspectiva sistémica sugere que o ANPC consensualmente elaborado
projeta-se para além de seus efeitos imediatos, contribuindo para uma mudanga importante na

administra¢do publica brasileira.
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34.4.4 Experiéncia Internacional Comparada

A experiéncia internacional oferece modelos de consensualidade estruturada que
podem superar resisténcias culturais a negociacdo. Um exemplo notdvel ¢ a Convention
Judiciaire d'IntérétPublic (CJIP) francesa, introduzida pela Lei "Sapin II" de 2016.

Diferentemente do modelo americano de ampla discricionariedade, a CJIP ¢ um
dispositivo transacional com contornos e controles bem definidos. O acordo, proposto pelo
Ministério Publico francés, prevé obrigacdes objetivas, como o pagamento de uma multa de
interesse publico limitada a 30% do faturamento anual da pessoa juridica e a implementagdo
de um programa de conformidade sob a supervisdo da Agéncia Francesa Anticorrupcao
(France, 2023). O sucesso do modelo foi tao grande que, em 2020, ele foi expandido para
incluir também os crimes ambientais, demonstrando a eficdcia de protocolos consensuais
estruturados.

O modelo americano de ampla discricionariedade persecutoria, embora mais célere,
enfrenta criticas crescentes sobre accountability e uniformidade de tratamento. Como
documenta Arlen Jennifer (2016, p. 194), os Acordos de Nao Processamento ¢ Acordos de
Acusacao Diferida (D/NPAs) americanos "envolvem o exercicio de poder governamental
discricionario em todas as etapas", criando sistema onde "os direitos dos réus individuais
podem variar significativamente como resultado das diferengas nas preferéncias e objetivos
dos promotores individuais". Esta discricionariedade ampla gera o que Arlen denomina
"corporate mandates" que frequentemente excedem limitagdes legais formais.

Enquanto Arlen (2016, p. 231-232) identifica a necessidade de supervisdao
institucional para limitar discricionariedade excessiva, o modelo francés demonstra
operacionaliza¢do concreta dessa supervisdo. Lima (2022, p. 156) confirma que protocolos
consensuais estruturados apresentam maior legitimidade institucional que modelos
discricionarios.

A experiéncia francesa valida as trés fases da consensualidade elaborada: analise
preparatoria (verificagdo ministerial prévia), constru¢do colaborativa (estruturacdo de
obrigagdes) e formalizacdo (validagdo judicial qualificada). Para o Brasil, a sintese sugere
incorporar elementos estruturantes franceses enquanto evita discricionariedade americana,

aproveitando a tradi¢do juridica brasileira de influéncia francesa.
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A li¢do internacional sustenta que a consensualidade elaborada pode superar
limitagcdes de modelos excessivamente discriciondrios ou judicializados (Arlen; Kahan, 2017,

p. 385-387).

3.5 Efeitos Sistémicos e Prospectivos

A analise desenvolvida ao longo deste capitulo, fundamentada em bases normativas,
teoricas € em praticas institucionais, permite concluir que a consensualidade elaborada na
formacdo do ANPC ndo representa uma ruptura, mas sim a sistematizacdo € o
aprofundamento de um movimento ja em curso em diversas unidades do Ministério Publico.
Ela oferece um modelo metodoldgico para qualificar praticas que buscam um novo paradigma
de atuagdo ministerial, com relevantes efeitos sistémicos.

Primeiramente, a implementacdo do protocolo proposto contribui para consolidar a
transi¢do do "modelo prevalentemente desplanejado, repressivo e judicializante" para uma
abordagem de "atuacdo em rede, participagdo [...] e priorizagdo da prevencao" (Wanis, 2023,
p. 477). O protocolo, portanto, serve como um framework para operacionalizar o direito
fundamental & boa administracdo (Freitas, 2014, p. 21-22), alinhando-se as iniciativas de
vanguarda que ja buscam essa transformagao.

Em segundo lugar, a superioridade deste modelo estruturado, ja4 observada em
praticas ministeriais pontuais, ¢ validada por dados empiricos. A performance de instrumentos
consensuais, como os da PGFN (Brasil, 2025), quando contrastada com a baixa efetividade
dos processos tradicionais de improbidade (Wanis, 2023, p. 477), demonstra que a
sistematizagdo de praticas consensuais ¢ uma resposta pragmadtica e urgente para a
modernizagdo da tutela da probidade. O protocolo oferece um caminho seguro para navegar
no que a Promotora Rita Tourinho descreve como um "sistema sancionador esquizofrénico"
(Conselho Nacional do Ministério Publico 2025).

Por fim, a consensualidade elaborada oferece uma solu¢do metodologica para as
lacunas da Lei 14.230/2021. Ela permite que a negocia¢do seja, como defende o Promotor
Landolfo Andrade, "feita de maneira transversal", abordando de forma integrada os aspectos
civeis e administrativos do mesmo fato (Conselho Nacional do Ministério Publico, 2024).

Essa abordagem sistémica, jd praticada por nucleos especializados como o
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COMPOR/MPMG, ¢ a esséncia da nova compreensdo sobre a administragdo publica
democratica.

Como contribuicdo ao debate ja existente, a distingao entre consensualidade simples
e elaborada e a sistematizagdo do protocolo tripartite oferecem um framework analitico. Na
pratica, sua maior ado¢do no dmbito ministerial pode ajudar a consolidar um novo paradigma
para todo o setor publico. E chegada a hora, como metaforicamente conclui Megna (2015, p.
26), de que as instituicdes estatais, cada qual em sua esfera de atribui¢do, encarem "que se
abriu o oceano da consensualidade".

Para o Ministério Publico, isso significa "reposicionar suas velas" ndo para se
confundir com a Administragdo Publica, mas para navegar com sua propria autonomia,
utilizando a Atuacdo Resolutiva como bussola para consolidar a cultura de eficiéncia,
transparéncia e participacdo democratica na tutela dos interesses publicos primarios, razao

primeira de seu papel na fiscalizacdo da ordem juridica justa.
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CONCLUSAO

Ao final desta investigagdo, retoma-se a questdo central que a orientou: como superar
as limitagdes da consensualidade simples na formagdo do Acordo de Nao Persecugdo Civil
(ANPC) para maximizar sua efetividade?

A pesquisa permitiu confirmar a hipotese de que uma abordagem metodologica
estruturada, aqui denominada consensualidade elaborada, oferece uma alternativa mais
robusta e segura para a tutela da probidade, alinhando-se a um movimento de qualifica¢do da
atuagdo ministerial j4 em curso. A sistematizagdo de praticas consensuais, demonstrou-se, ¢
uma resposta necessaria e urgente aos desafios contemporaneos da tutela da probidade.

As premissas basilares que assentam os resultados alcancados foram construidas ao
longo da dissertacdo. Primeiramente, o estudo sobre o microssistema da improbidade
administrativa demonstrou que o modelo tradicional, anterior a reforma de 2021, gerava
profunda inseguranca juridica. A excessiva abertura dos tipos e a auséncia de um dolo
especifico resultaram em um volume massivo de agdes, com baixissimo indice de recuperagao
de ativos. O cendrio pos-Lei 14.230/2021, por sua vez, ao institucionalizar o consenso,
também trouxe novas complexidades, como um 6nus probatdrio mais sofisticado que tornou a
via adversarial mais longa e de resultado incerto. Portanto, a justica negociada deixou de ser
uma opgao para se tornar uma ferramenta estratégica de eficiéncia.

A andlise da evolucdo do consensualismo no direito brasileiro, em segundo lugar,
mostrou que o ANPC ndo ¢ um fendmeno isolado, mas a culminacdo de uma longa trajetoria
de valorizacao do didlogo na esfera publica, alinhada a moderna concepgao de acesso a justica
como um sistema multiportas. Verificou-se, contudo, que a atuacao consensual do Ministério
Publico possui especificidades que a distinguem da consensualidade administrativa em
sentido estrito. Concluiu-se que a simples transposicdo de modelos seria insuficiente,
demandando uma metodologia propria que qualifique a passagem de um perfil "demandista"
para um "resolutivo".

E precisamente nesta lacuna metodolégica que a presente dissertacio oferece sua
principal contribui¢do. Longe de propor uma ruptura tedrica inédita, o trabalho se dedica a
sistematizar e qualificar um movimento ja em curso na pratica ministerial. O protocolo
tripartite proposto, com suas fases preparatoria, construtiva e formalizadora, ndo se contrapoe

a regulagdo existente, como a Resolu¢do CNMP n°® 306/2025, mas a operacionaliza.
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Aprofundou-se a natureza do ANPC como negdcio juridico processual complexo,
cuja formacdo exige mais do que um encontro bilateral. A metodologia proposta, portanto,
organiza um fluxo logico para o cumprimento seguro dos requisitos legais € normativos,
transformando a negociagdo em um procedimento técnico, previsivel e legitimo.

A viabilidade desta metodologia ndo ¢ meramente teorica, tendo sido verificada na
pratica por meio da andlise de nucleos de vanguarda como o COMPOR/MPMG e o
MEDIAR/MPRS, que servem como prova de conceito da capacidade institucional do
Ministério Publico de atuar como gestor qualificado do processo consensual

Essas estruturas, ao centralizarem a expertise, materializam uma justica que busca
saidas mais inteligentes e céleres. Adicionalmente, a jurisprudéncia recente dos Tribunais
Superiores tem validado solucdes criativas que emergem desse ambiente, como a
"reengenharia" de sangdes, provando que o Poder Judicidrio esta receptivo a solucdes
customizadas que atendam de forma mais efetiva ao interesse publico.

O viés do trabalho, portanto, é propositivo e pragmatico, € sua contribuicao tedrica
reside na distingdo entre consensualidade "simples" e "elaborada". A consensualidade
elaborada, como defendido, oferece um caminho para superar a ldgica puramente punitiva,
permitindo a constru¢do de solu¢des que garantam a devolugdo de valores, sancionem de
forma proporcional e, fundamentalmente, previnam novos ilicitos. Este modelo se contrapde
diretamente a cultura adversarial ainda vigente, que insiste em transformar o conflito em
processo e investe de forma insuficiente em saidas consensuais capazes de gerar impacto
social real e duradouro.

Em suma, a efetividade do ANPC esta intrinsecamente ligada a qualificacdo de seu
processo de formagdo. A consensualidade elaborada, ao sistematizar os procedimentos,
incorporar a participagdo de multiplos atores e se amparar em uma dogmatica solida, ¢ uma
proposta de contribuicdo robusta para o fortalecimento da justica negociada no Brasil. Por
isso, urge deslocar o eixo da pratica forense para o fortalecimento da consensualidade como
politica publica de justi¢a, com foco em resultados materialmente justos e transformadores,
tudo em prol dos interesses publicos primarios envolvidos, da recomposi¢ao ao erdrio e da
conformagao aos postulados da eficiéncia e eficacia no seio da Administragao.

Os modelos de justiga multiportas, os métodos alternativos de resolugao de litigios e
as ferramentas de consensualidade ja sdo mais do que mera realidade normativa no Brasil. A
experiéncia revela a necessidade e a pertinéncia dos meios autocompositivos, os quais ja
indicam, conforme demonstrado no decorrer deste trabalho, as vantagens ao erario ¢ a

conformagdo dos direitos e interesses publicos envolvidos.
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O consensualismo ¢ realidade incontestavel. Seu aprimoramento, dever da academia.
A caminhada comeca com o enfrentamento e a busca de solugdes. O caminho ¢ longo, mas
comega com oOs primeiros passos. Aqui ousamos pisar em prol de um novo caminho:

inexoravel e necessario, consentaneo aos novos tempos.
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