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RESUMO: A presente pesquisa demonstra as vantagens de aplicacdo de meios consensuais de
resolucdo de conflitos, nas demandas que versam sobre atos de improbidade administrativa que
geram prejuizos ao erario. Sabe-se que o Poder Judiciario brasileiro possui um alto quantitativo de
demandas, o que resulta na morosidade da prestacao jurisdicional. Ademais, especialmente no que
tange as demandas que envolvem atos improbos que acarretam dano ao erario, ndo € somente 0
grande numero de processos judiciais que culminam na demora para se alcancar o objetivo dessas
acOes, uma vez que é sabido que os agentes utilizam-se de artificios para se esquivarem da
obrigacéo de ressarcir os cofres publicos. Por isso, a pesquisa analisa a viabilidade e eficacia da
aplicacdo de formas consensuais para a resolucdo de conflitos, tanto na fase judicial quanto na fase
extrajudicial, nos casos que envolvam atos improbos que causem prejuizo ao erario, demonstrando
que, nestes casos, 0s meios consensuais de solucdo de conflitos se mostram eficientes para resolvé-
los. Isso porque, a considerar o nivel de gravidade do caso em concreto e 0 prejuizo aos cofres
publicos, a realizacdo de um Termo de Ajustamento de Conduta com o Ministério Publico antes de
iniciada a persecucéo civil, ou até mesmo o ato de firmar um acordo no curso de uma acao de
improbidade administrativa, € muito mais vantajoso ao interesse publico, do que prolongar por anos
uma acédo que dificilmente alcancgara seu objetivo inicial, que seria de ressarcir os cofres publicos.
Para tanto, realizou-se uma pesquisa bibliografica, sob uma abordagem qualitativa do tema,
baseando-se nas licGes de Alexandre Mazza (2018), Adriel S& e Cyonil Borges (2020), Daniel
Amorim Assumpcdo Neves (2021), Wellington Henrique Rocha de Lima e Jussara Suzi Assis
Borges Nasser Ferreira (2020), dentre outros.
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ABSTRACT: The present research evidence the advantages of application in the consensual
means of conflict resolution at demands that deal about acts of administrative misconduct that
engender losses to the public treasury. It is known that the Brazilian Judiciary Power it has a
high quantity of demands that results in the slowdown of the jurisdictional provision.
Furthermore, especially in reference of demands that involve improbable acts that result
damage to the public treasury, it's not just the large number of lawsuits that culminate at the
delay to reach the purpose of these actions, since it is known that the agents use up artifice to
dodge of obligation to make up the public safes. Therefore, the research analyzes the feasibility
and efficiency of the application in consensual ways for conflict resolution, thus in judicial
stage as well as extrajudicial stage, in cases that envolve improbable acts that cause loss to the
public treasury, demonstrating in these cases, that consensual means of conflict resolution show
themselves efficient to solve them. This because, to consider the severity level of the specific
case and the harm to public safes the achievement of a Conduct Adjustment Term with the
Public Ministry before the civil prosecution started, or even the act of making a deal in the
course of an administrative misconduct, it is much more beneficial to the public interest than
prolong for years an action that will hardly reach its initial goal, that would reimburse the public
safes. Therefore, a bibliographic search was took a place, under a qualitative approach to the
theme, based on the lessons of Alexandre Mazza (2018), Adriel Sa e Cyonil Borges (2020),
Daniel Amorim Assumpcéo Neves (2021), Wellington Henrique Rocha de Lima e Jussara Suzi
Assis Borges Nasser Ferreira (2020), between others.

KEYWORDS: Consensuality; Administrative Dishonesty; Alternative Means of Conflict
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1 INTRODUCAO

Antes do surgimento do Direito na sociedade, as pessoas utilizavam-se da autotutela como
forma de resolucéo de seus conflitos. Nessa forma de solugdo de litigios, um individuo utilizava
sobre 0 outro a sua forga para impor sua vontade e, por forca, entende-se ndo somente a fisica, mas
tambeém relacionada a questdes econdmicas e religiosas, por exemplo (NEVES, 2021, p. 63).

Com o passar dos anos, o Direito evoluiu e surgiu a jurisdicdo, que é o poder-dever do
Estado em fazer a aplicacdo justa da lei ao caso concreto, promovendo, assim, a pacificacéo social.
No entanto, o Direito, como ciéncia que estd em constante desenvolvimento para atender aos
anseios da sociedade de acordo com cada periodo histdrico vivido, continua se aperfei¢coando e,
com isso, surgiram outras formas de solucdo de conflitos, diferentes da jurisdi¢cdo, que sdo os
chamados meios alternativos de solucdo de conflitos, ou como tratam alguns autores atuais,
métodos adequados de solucdo de conflitos - MACS (PERPETUO et al, 2018, p. 5).

Nesse sentido, 0 ordenamento juridico brasileiro prevé as seguintes formas para solucionar
os litigios de forma alternativa, quais sejam: a autocomposi¢do (conciliacdo), a mediacdo e a
arbitragem (NEVES, 2021, p. 63).



De forma geral, as formas alternativas para solucionar os conflitos consistem no acordo
feito entre as partes, de forma a satisfazer suas pretensfes. Esses meios permitem que as partes
resolvam seus litigios de forma mais célere e menos onerosa do que se optassem por socorrer-se ao
Poder Judiciério.

Nesse ponto, mister salientar que o Judiciario brasileiro est& abarrotado de demandas e, por
essa razdo, ocorre uma demora na prestagao jurisdicional as partes e também a propria sociedade,
especialmente no que atine a questdes que envolvem o interesse pablico.

Em relagdo as demandas que envolvem o interesse publico, da-se no presente artigo especial
atencdo aquelas que decorrem de atos de improbidade administrativa e que geram, de alguma forma,
prejuizo ao erario.

Primeiramente, esclarece-se que “o ato de improbidade ¢ a conduta desonesta com a coisa
publica, sendo um ilicito de natureza civil” (BORGES e SA, 2020, p. 869). Todavia, embora ser
considerado um ilicito de natureza civil, nada impede que o agente que cometeu o ato improbo seja
responsabilizado penalmente e administrativamente (MAZZA, 2018, p. 841).

No que tange a esfera civil, que é o foco do presente artigo, ressalte-se que o Direito
brasileiro dispde dois mecanismos cujo o objetivo é responsabilizar o agente do ato de improbidade,
que sdo: a acao popular e a acdo civil publica por ato de improbidade administrativa.

O mecanismo mais usual dentre os dois citados anteriormente, é a agdo civil publica por ato
de improbidade administrativa, que tem como legitimados ativo o Ministério Publico e as pessoas
juridicas interessadas, nos termos da Lei n° 8.429/92, artigo 17, caput.

Ao realizar uma analise mais especifica, observa-se que, nos casos que envolvem atos de
improbidade que geram prejuizo ao erario, um dos principais objetivos da agdo civil é o
ressarcimento dos cofres pulblicos pelo prejuizo sofrido. Para tanto, varios sdo 0s meios
expropriatorios utilizados para atingir esse objetivo, como, por exemplo, a penhora de bens e valores
do agente danoso.

No entanto, sabe-se que, infelizmente, grande parte desses agentes lancam mao de métodos
astuciosos para esquivar-se de seu dever de ressarcir o erario pelo prejuizo que cometeu. Por isso,
a maioria das acdes que versam sobre esse assunto demoram anos para atingirem seu objetivo.

A partir disso, surge a necessidade de se aplicar os meios alternativos de solugéo de conflitos
para solucionar demandas dessa espécie, ndo so na fase do processo judicial, como também na fase
extrajudicial. Nessa perspectiva, 0 Ministério Publico possui papel de suma importancia, visto que
ele detém meios para realizar acordos extrajudiciais, a depender do caso concreto, que sdo 0S
chamados Termos de Ajustamento de Conduta, 0s quais, ap6s a celebracdo, serdo levados a

apreciacdo do Poder Judiciario, culminando na sua homologacao.



Desse modo, ao aplicar-se os métodos consensuais de solucdo de conflitos nas demandas
que versam sobre atos de improbidade administrativa que geram prejuizo ao erario, a satisfacéo
desse prejuizo se dara de forma muito mais satisfatdria e rapida, do que se fosse ajuizada uma acéao

judicial para este fim.

2 A LEGISLACAO BRASILEIRA E A IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
DECORRENTE DE ATOS QUE GERAM PREJUIZO AO ERARIO

Inicialmente, a Constituicao Federal de 1988, dispde em seu artigo 37, § 4°, que a pratica
de atos de improbidade administrativa pode resultar na suspensao dos direitos politicos, na
perda da funcdo publica, na indisponibilidade de bens, no ressarcimento ao erario na forma da
lei, sem prejuizo da responsabilizacdo penal do agente.

A partir disso, Borges ¢ Sa (2020, p. 869) conceituam o ato improbo como “a conduta
desonesta com a coisa publica, sendo um ilicito de natureza civil”. Ademais, oS autores
mencionados anteriormente (2020, p. 869) lecionam que o ato de improbidade, apesar de ser
passivel de responsabiliza¢ao penal, ndo configura, por si s0, um crime, “mas sim um ilicito de
ordem civil-politica” (BORGES e SA, 2020, p. 869), uma vez que pode implicar em san¢des
politicas, como a suspensdo dos direitos politicos do agente. Nesse sentido, Maria Sylvia
Zanella Di Pietro (2014, apud BORGES e SA, 2020, p. 869) afirma:

Isso permite concluir que: (a) o ato de improbidade, em si, ndo constitui crime, mas
pode corresponder também a um crime definido em lei; (b) as san¢des indicadas no
artigo 37, 8§ 4° da Constituicdo ndo tém a natureza de san¢des penais, porque, se
tivessem, ndo se justificaria a ressalva contida na parte final do dispositivo, quando
admite a aplicagdo das medidas sancionatorias nele indicadas “sem prejuizo da agdo
penal cabivel”; (c) se o ato de improbidade corresponder também a um crime, a
apuragdo da improbidade pela acdo cabivel serd concomitante com o processo
criminal.

Realizadas as digressfes acerca do conceito da improbidade administrativa, cumpre
mencionar que existe no direito brasileiro a Lei de Improbidade Administrativa — LIA (Lei n°
8.429, de 2 de junho de 1992), que traz disposi¢Oes acerca da improbidade administrativa e das
sangdes aplicaveis aos agentes que praticam atos improbos.

Em seus artigos 9° ao 11, a Lei de Improbidade Administrativa — LIA, apresenta um rol
exemplificativo acerca dos atos que caracterizam a improbidade administrativa e os divide em
quatro grupos, a saber: atos de improbidade administrativa que importam enriquecimento

ilicito, atos de improbidade administrativa que causam prejuizo ao erério, atos de improbidade



que atentam contra os principios da administragdo publica e atos de improbidade administrativa
decorrentes de concessdo ou aplicacdo indevida de beneficio financeiro ou tributéario.

No que concerne a divisdo dos atos de improbidade administrativa, observa-se que ha
divergéncia entre alguns doutrinadores. Nesse ponto, Alexandre Mazza (2018, p. 853), dispde
que sdo quatro as espécies de atos de improbidade administrativa: os que importam
enriguecimento ilicito; que causam prejuizo ao erario; que atentam contra os principios da
administracdo publica; e, os decorrentes de concessdo ou aplicacdo indevida de beneficio
financeiro ou tributario.

Por seu turno, os autores Borges e Sa (2020, p. 879), ensinam que sdo somente trés
espécies de atos improbos, quais sejam: 0s que importam enriquecimento ilicito; que importam
lesdo ao eréario; e, que atentam contra os principios da administracao publica.

Antes de adentrar no entendimento dos autores a respeito dos atos improbos que
resultam em dano ao erario, é importante ressaltar que, como ja mencionado anteriormente, o
rol trazido pela LIA acerca dos atos de improbidade administrativa ndo é taxativo, podendo
entdo haver outras condutas que caracterizem a improbidade que ndo estejam previstas no texto
da lei.

O artigo 10, da Lei de Improbidade Administrativa trata especificamente dos atos que
causam leséo ao erario, podendo citar como exemplos: permitir ou facilitar a aquisi¢do, permuta
ou locagdo de bem ou servico por preco superior ao de mercado; ordenar ou permitir a
realizacdo de despesas ndo autorizadas em lei ou regulamento; permitir, facilitar ou concorrer
para que terceiro se enriqueca ilicitamente, dentre varios outros.

Diante do dispositivo legal acima, apesar da divergéncia quanto a classificacdo desses
atos, o entendimento dos autores converge quanto a definicdo do que seriam 0s atos que causam
dano ao erario.

Nesse ponto, Mazza (2018, p. 855), leciona que:

O segundo tipo de ato de improbidade, cujas hipéteses estdo exemplificativamente
indicadas no art. 10 da LIA, envolve condutas de gravidade intermedidria. Trata-se de
casos em que o agente publico causa lesdo ao erério por meio de qualquer agéo ou
omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriacéo,
malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das entidades publicas
mencionadas na Lei.

No mesmo sentido, os autores Cyonil Borges e Adriel S& (2020, p. 883) ensinam que

“seja ato comissivo ou omissivo, doloso ou culposo, que enseje perda patrimonial, desvio,



apropriacdo, dilapidacao de bens, até mesmo desperdicio de bem publico, enquadrar-se-4 como
ato de improbidade”.

Diante de todos os apontamentos feitos, observa-se que a Constituicdo Federal de 1988,
aborda de maneira tanto quanto superficial acerca dos aspectos relacionados aos atos de
improbidade administrativa. Por essa razdo, a Lei de Improbidade Administrativa torna-se o
principal diploma legal que trata sobre esse tema, uma vez que aborda sobre todos os tipos de
atos de improbidade, além de dispor também acerca dos procedimentos e san¢des aplicaveis a

eles.

3 O MINISTERIO PUBLICO E A IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Antes do advento da Constituicdo Federal de 1988, o Ministério Publico possuia uma
atuacdo exclusivamente demandista. Em outras palavras, atuava como fiscal da lei e defensor
dos interesses sociais e individuais indisponiveis, sempre por meio da judicializagdo das
demandas. Entretanto, com a Constituicdo Federal de 1988, o Ministério Publico passou a ter
uma atuacdo significativamente mais abrangente do que possuia antes.

Isso porque, o Ministério Publico passou da condicdo de custos legis, para a condicdo
de custos iuris (fiscal da ordem juridica), ndo mais atuando somente na aplica¢do fidedigna do
texto legal, mas sim na fiscalizagéo de todo o processo, com o fim de obtencéo de justica. Em
relacdo ao perfil demandista ministerial, este persistiu no novo texto constitucional. Todavia, 0
Ministério Publico ganhou também o carater resolutivo.

Essa mudanca trazida pela Constituicdo Federal de 1988, que conferiu ao Ministério
Publico o poder resolutivo, possibilita que o 6rgdo, no limite de suas atribuic@es, resolva todas
as demandas que chegarem ao seu conhecimento, pelos meios que ele préprio dispde, sem a
necessidade de judicializar as demandas. Esse novo perfil do Ministério Publico trouxe
inimeras benesses aos cidadaos, uma vez que ha a possibilidade de que essas demandas sejam
resolvidas de forma muito mais célere do que se fossem acdes judiciais, além do que, desafoga
o Poder Judiciério.

Conforme ja mencionado, o Ministério Publico atua na defesa dos interesses sociais e
individuais indisponiveis. Com isso em mente, quando se fala em improbidade administrativa,
é possivel constatar que é um assunto que esté diretamente ligado ao interesse publico e social,
uma vez que lida com questfes inerentes a administracdo publica, cuja atuacdo recai sobre o
melhor interesse aos cidaddos e a promog¢do do bem-estar social, que somente se da por meio

de uma atuacdo publica correta e proba.



Em vista disso, a Lei n® 8.429/92, em seu artigo 17 dispde que “a ac¢do principal, que
tera o rito ordinario, serd proposta pelo Ministério Publico ou pela pessoa juridica interessada,
dentro de trinta dias da efetivacdo da medida cautelar.”. Certa é a legitimidade ativa do
Ministério Publico para ajuizar ages dessa natureza. Porem, em virtude do perfil resolutivo e
de sua atuacdo extrajudicial, é conferido ao 6rgéo a possibilidade de promover investigacdes,
por meio dos inquéritos civis publicos, a fim de apurar as condutas eivadas de improbidade.

No ambito das investigacdes, cumpre esclarecer que o Ministério Publico podera
requisitar informacdes, documentos, a realizacdo de diligéncias, pericias (artigo 8°, § 1°, da Lei
n° 7.347/85), tudo isso, repita-se, observados os limites de suas atribui¢cdes. No entanto, em que
pese, a Lei de Improbidade Administrativa dispor que cabe ao Ministério Publico propor a a¢do
civil pablica em face do agente improbo, for¢oso reconhecer que, a depender do caso, 0 6rgao
podera optar pela resolucdo da demanda de forma extrajudicial, sem que haja a necessidade de
se levar a questdo ao Poder Judiciario, por meio de acordos e demais formas consensuais de

resolucgéo de conflitos.

4 FORMAS CONSENSUAIS DE RESOLUCAO DE CONFLITOS APLICADAS NAS
DEMANDAS QUE VERSAM SOBRE ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
QUE CAUSAM PREJUIZO AO ERARIO

Como é de conhecimento geral, o Poder Judiciario brasileiro possui um alto quantitativo
de demandas e, consequéncia disso, € a morosidade da prestacdo jurisdicional. Ademais,
percebe-se que, especificamente nas demandas que envolvem atos improbos que acarretam
dano ao erario, ndo é somente o grande nimero de processos judiciais que culminam na demora
para se alcancar o objetivo dessas acoes.

Acontece que, em casos dessa natureza, que envolvem a devolucéo de valores aos cofres
publicos pelos agentes que praticaram o ato de improbidade, é corriqueiro o uso de artificios
para se esquivarem dessa obrigacdo. Isso porque, quando o agente ndo efetua o pagamento do
valor referente ao prejuizo causado por ele, sdo utilizados os meios expropriatérios admitidos
em lei, como a penhora de bens e bloqueio de valores do agente. Sabendo disso, muitos agentes
utilizam-se de meios para ndo deixar nenhum bem em seu nome, ou nenhum valor em suas
contas bancérias.

Em razdo disso, nota-se a necessidade de se buscar outras formas de solucionar as

demandas relacionadas a esse assunto, tornando-se viavel, portanto, a aplicacdo de formas



consensuais para a resolucdo de conflitos, seja ja na fase judicial, seja ainda na fase
extrajudicial.

Em vista disso, surgem os métodos adequados de solucdo de conflitos — MACS
(PERPETUO et al, 2018, p. 5), que consistem em meios de se resolver as demandas de forma
alternativa a jurisdigdo, sendo, inclusive, muito mais céleres e menos dispendiosas as partes, do que
se elas optassem por resolver seus problemas perante o Poder Judiciario. Alias, nesse sentido, sao

0s ensinamentos de Neves (2018, p. 61):

O Estado ndo tem, por meio da jurisdi¢cdo, o monopélio da solucdo dos conflitos,
sendo admitidas pelo Direito outras maneiras pelas quais as partes possam buscar uma
solucdo do conflito em que estdo envolvidas. S8o chamadas de equivalentes
jurisdicionais ou de formas alternativas de solugdo dos conflitos. Ha quatro espécies
reconhecidas por nosso direito: autotutela, autocomposicdo (tradicionalmente
chamada de conciliacdo), mediagdo e arbitragem.

Ademais, cumpre ressaltar que Codigo de Processo Civil vigente inovou o cenario
processual civil brasileiro, porquanto se preocupou em dar espaco e importancia as formas
consensuais de resolucdo de conflitos de forma alternativa a jurisdicdo. Acerca disso, Neves
(2018, p. 62), leciona que:

A valorizacdo das formas alternativas de solugdo dos conflitos ja é demonstrada no
art. 3.° do Novo Cédigo de Processo Civil. Nos termos do 8 2.°, 0 Estado promovera,
sempre que possivel, a solu¢do consensual dos conflitos, enquanto o § 3.° prevé que a
conciliagdo, a mediacdo e outros métodos de solucéo consensual de conflitos deverao
ser estimulados por juizes, advogados, defensores pablicos e membros do Ministério
Publico, inclusive no curso do processo judicial.

Realizadas essas digressdes, cumpre analisar a possibilidade de aplicacdo das formas
consensuais de resolucdo de conflitos aos casos que versam sobre a improbidade administrativa
que provoca dano aos cofres publicos. A esse respeito, cumpre, incialmente, destacar a atuacao
extrajudicial do Ministério Publico, que se da por meio da proposta de acordos, chamados de
Termos de Ajustamento de Conduta.

O Termo de Ajustamento de Conduta — TAC, encontra-se previsto no artigo 5°, § 6°, da
Lei n® 7.347/85, a qual disciplina a acdo civil publica de responsabilidade por danos causados
ao meio-ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico,

turistico e da outras providéncias. Veja-se:

Art. 5° Tém legitimidade para propor a acéo principal e a acdo cautelar:

]



8§ 6° Os 6rgéos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de
ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominacGes, que tera
eficacia de titulo executivo extrajudicial.

A fim de regulamentar os termos de ajustamento de conduta, o Conselho Nacional do
Ministério Publico — CNMP, editou em 2017, a Resolucdo n° 179/2017 e, na mesma resolucéo

previu a possibilidade de realizacdo do TAC nos casos de improbidade administrativa. In verbis:

Art. 1° O compromisso de ajustamento de conduta € instrumento de garantia dos
direitos e interesses difusos e coletivos, individuais homogéneos e outros direitos de
cuja defesa esta incumbido o Ministério Pablico, com natureza de negdcio juridico
que tem por finalidade a adequacéo da conduta as exigéncias legais e constitucionais,
com eficécia de titulo executivo extrajudicial a partir da celebracdo.

[-]

§ 2° E cabivel o compromisso de ajustamento de conduta nas hipéteses configuradoras
de improbidade administrativa, sem prejuizo do ressarcimento ao erdrio e da aplicacéo
de uma ou algumas das san¢fes previstas em lei, de acordo com a conduta ou o ato
praticado.

§ 3° A celebragdo do compromisso de ajustamento de conduta com o Ministério
Publico ndo afasta, necessariamente, a eventual responsabilidade administrativa ou
penal pelo mesmo fato, nem importa, automaticamente, no reconhecimento de
responsabilidade para outros fins que ndo o0s estabelecidos expressamente no
COmMpromisso.

E importante ressaltar que quando fora editada a Resolugdo n® 179/2017, pelo CNMP,
a Lei de Improbidade Administrativa vedava a realizacdo de acordo, transagéo ou conciliacéo,
assim como a celebracdo de Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) com o Ministério
Publico, nos casos que versavam sobre atos de improbidade administrativa (MAZZA, 2018, p.
866). Veja-se o que dispunha o texto do artigo 17, § 1°, da LIA:

Art. 17. A acgdo principal, que terd o rito ordinario, serd proposta pelo Ministério
Publico ou pela pessoa juridica interessada, dentro de trinta dias da efetivagdo da
medida cautelar.

§ 1° E vedada a transagéo, acordo ou conciliagdo nas ages de que trata o caput.

No entanto, a Lei n® 13.964/2019 alterou a Lei n° 8.429/1992, e o artigo 17, 88 1° e 10-
A, da LIA, passaram a admitir, expressamente, a possibilidade de se resolver essas demandas

de forma consensual:

Art. 17. A aglo principal, que terd o rito ordinério, serd proposta pelo Ministério
Publico ou pela pessoa juridica interessada, dentro de trinta dias da efetivagdo da
medida cautelar.

8 1° As agdes de que trata este artigo admitem a celebracdo de acordo de ndo
persecucdo civel, nos termos desta Lei

]
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8§ 10-A. Havendo a possibilidade de solugdo consensual, poderédo as partes requerer
ao juiz a interrupcdo do prazo para a contestagdo, por prazo ndo superior a 90
(noventa) dias.

Observa-se, portanto, que antes mesmo da alteragdo da Lei de Improbidade
Administrativa, admitia-se que o Ministério Publico, ap6s analisar cada caso concreto, o valor
do dano ao eréario gerado pelo agente improbo, bem como 0s principios constitucionais
aplicados a administracdo publica e ao interesse publico, realizasse o TAC, antes mesmo do
ajuizamento da acdo competente contra 0 agente que praticou o ato de improbidade
administrativa causador de prejuizo ao erario.

A esse respeito, os autores Wellington Henrique Rocha de Lima e Jussara Suzi Assis

Borges Nasser Ferreira (2020, p. 31) defendem a ideia de que:

a autocomposicao entre as partes poderd trazer eficécia e agilidade da compensacéo
dos danos causados a Administracdo Publica, haja vista que podera o 6rgdo lesado,
por ato de improbidade administrativa, formular pedido indenizatério ao érgéo
competente e as provas possam ser sdo produzidas, ainda, chegar a um pedido final
de cumprimento de obrigacBes e san¢fes, bem como ressarcimento e findar uma
demanda que poderia perdurar anos no ambito Judiciério.

Nesse sentido, ha de se considerar que a resolucdo de demandas que versem sobre essa
tematica, por meios consensuais, se mostra mais vantajosa, além de ser uma forma mais célere

de ressarcir o prejuizo sofrido pelo erario.

5 A APLICACAO DAS FORMAS CONSENSUAIS DE RESOLUCAO DE CONFLITOS
NAS DEMANDAS QUE VERSAM SOBRE ATOS DE [IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA QUE CAUSAM PREJUIZO AO ERARIO FEREM O0S
INTERESSES PUBLICOS?

Diante de tudo até aqui exposto, ndo restam duvidas de que é legalmente possivel a
aplicacéo de formas consensuais de resolugéo de conflitos nas demandas que versam sobre a
improbidade administrativa que causa dano ao erario. No entanto, a discussdo acerca do tema
cinge-se na efetividade e na possibilidade, de fato, de aplicacdo desses métodos alternativos de
solucéo de conflitos.

Isso porque, esta enraizado na cultura brasileira a ideia de um direito exclusivamente
punitivo. Dessa forma, tem-se a concepcao de que o direito € enrijecido e destina-se unicamente

para punir os individuos por acbes que violam o texto legal, de modo que a resolucdo das
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demandas por outros meios sendo a jurisdi¢do, violaria a norma juridica. Esse pensamento se
consolida ainda mais quando se tratam de atos praticados por agentes publicos.

Tal fato verifica-se facilmente nos casos, por exemplo, em que ocorre a delacdo
premiada na corrupgéo e lavagem de dinheiro. O que mais se vé nessas situacfes, sdo agentes
publicos que d&o destinacao diversa ao dinheiro pablico, de modo a beneficiar-se e enriquecer-
se. No entanto, surge o beneficio da delacdo premiada, por meio do qual o agente podera, no
ambito penal, ter sua pena diminuida ou até mesmo nao sofrer a imposicao de san¢do penal, se
colaborar com a justica, e fornecer meios que possibilitem a identificacdo de demais coautores
e participes, bem como o préprio modus operandi (artigo 1°, § 5°, da Lei n® 9.613/98).

Acontece que, apesar de ser legalmente possivel, a sociedade ainda possui resisténcia
em relacdo a delacdo premiada, por acreditar que ao ser realizada, o agente ficara impune. Essa
sensacdo de impunidade ndo ocorre somente no ambito penal, como também na seara civil e
politica dos atos de improbidade que causam prejuizo ao erario.

Quando se tratam de atos de improbidade que acarretam prejuizos aos cofres publicos,
0 que se busca do agente na esfera civel, é o ressarcimento do prejuizo causado ao erario. No
entanto, ao contrario do senso popular de que esse ressarcimento somente € possivel por meio
de ac0es civis publicas, tem-se a possibilidade de que se dé por outros meios, a saber, as formas
consensuais de resolucéo de conflitos.

Acerca disso, ressalte-se ainda que a resolugdo de forma consensual das demandas
relativas a improbidade administrativa que causa prejuizo ao erario ¢ muito mais eficaz do que
se levada ao Poder Judiciario, onde a acdo tramitaria por anos, gerando gastos a maquina
judiciéria para, ao final, ndo se obter o resultado esperado, qual seja, 0 ressarcimento ao erario.
Nesse sentido, entendem Lima e Ferreira (2020, p. 33 e 34):

A ineficaz prestacdo jurisdicional traz efeitos a todos aqueles que mais precisam da
prestacdo estatal, pois um processo judicial que perdura por mais de dez anos em
busca do ressarcimento de desvios de verbas da saide publica € 0 mesmo processo
que retira por dez anos o recurso dos cofres publicos pela inoperéncia da
resolutividade das demandas em que se envolvem os gestores improbos.

[-]

Se valer de uma autocomposicdo garante, analisados os principios que a regem e que
regem a Administracdo Publica, mais eficiéncia para a realizacéo da justica, a medida
que aquele gestor que comete ato de improbidade administrativa cumpra com suas
obrigacd@es e, sobretudo, garanta que os recursos sejam devolvidos ou ressarcidos ao
erario para que os investimentos sejam destinados de forma correta.

Ademais, forcoso reconhecer que a realizacdo de um acordo ou mesmo de um Termo
de Ajustamento de Conduta com o Ministério Publico, ndo culmina na impunidade do agente,

uma vez que lhe serdo impostas obrigacdes a serem cumpridas, de modo a beneficiar a



12

sociedade e ressarcir os cofres publicos e, apds, homologadas pelo Juizo competente, fazendo
do acordo um titulo executivo judicial. Assim, caso o agente publico descumpra os termos
acordados, poderda ser executado judicialmente, sofrendo as consequéncias dos atos
expropriatorios legais.

Por outro lado, os autores Saikali e Cabral, 2021, p. 31, ponderam que

No cendrio nacional, a adjudicacdo publica dos conflitos envolvendo direitos
indisponiveis é a regra da Justica brasileira. Ao se falar de interesses publicos e
indisponiveis da Administragdo Pulblica, automaticamente é sustentada a
obrigatoriedade de intervencdo do Ministério Publico, conforme suas funcgdes
constitucionais de fiscalizagao e protecdo da ordem juridica, do regime democratico
e dos direitos difusos, coletivos e individuais indisponiveis.

Seguindo essa ldgica, o autor Venturi, 2016, apud Saikali e Cabral, 2021, p. 31, pontua
que seria impossivel que os conflitos dessa natureza sejam resolvidos por meio de formas
consensuais, exigindo-se a intervencdo do Poder Judiciario para a sua resolucdo. No entanto, o
mesmo autor defende ideia contraria, apontando que o “0 mero fato de um direito ser
considerado ‘indisponivel’ ndo pode implicar sua automaética inegociabilidade” (VENTURI,
2016, apud SAIKALI e CABRAL, 2021, p. 31).

Ademais, Luciane Moessa de Souza, 2012, apud Saikali e Cabral, 2021, p. 32, ressalta
que “sendo admitida a possibilidade de transacéo de direitos indisponiveis entre o Poder Publico
e a pessoa interessada, deve-se garantir a maxima protecdo a todos os interesses publicos e
privados, com natural primazia dos primeiros em caso de conflito insuperavel”. Assim, vé-se
claramente que antes da realizacdo de qualquer acordo para solucionar uma demanda que verse
sobre o direito publico, como é o caso do ato de improbidade que acarreta prejuizo ao erario,
serdo observados todos os principios legais, de modo que sejam garantidos 0s interesses
publicos.

Isto posto, ndo ha que se falar também em violacdo aos interesses pablicos o interesse
publico e nem que ele seria indisponivel e, portanto, ndo poderia ser objeto de transacdo ou
qualquer tipo de acordo. Isso pois, conforme apontado, antes de se realizar um acordo nas
demandas que versam sobre atos de improbidade administrativa que causam prejuizo ao erério,
devem ser observados todos os principios constitucionais-administrativos, assim como o
melhor interesse para a Administracdo Publica.

De mais a mais, verifica-se que priorizar a resolucdo de demandas que versam sobre
atos de improbidade administrativa que causam prejuizo ao erério, repita-se, € muito mais

vantajosa tanto para o agente improbo quanto para a propria Administracdo Pablica, visto que
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0s objetivos pretendidos — ressarcimento ao eréario, principalmente — serdo alcangados de forma
muito mais célere do que por meio do Poder Judiciadrio. Alias, nesse sentido, os autores
Wellington Henrique Rocha de Lima e Jussara Suzi Assis Borges Nasser Ferreira (2020, p. 34-

35), concluem que:

A Mediacdo, a Conciliacdo e os Acordos ja circulam por todo o ordenamento juridico,
pelo Poder Judiciario, assim como na Administracdo Publica, cabem agora os
fortalecimentos dos institutos com a finalidade una de pacificagdo social, por meio do
Direito Patrio. Fortalecimentos estes que se dardo por um esforgo do Poder Legislativo
ao editar leis, pelo Poder Judiciario ao aplicar efetivamente a legislagdo, bem como
do respeito os principios de acordo com suas mudangas temporais e o fortalecimento
e incentivo de mecanismos para 0s membros do Ministério Publico ao preservarem
pelos meios autocompositivos ao invés de processos judiciais morosos em casos de
pratica de atos de improbidade infundados ou diante de meras irregularidades.

Ante 0 exposto, resta devidamente demonstrado que a aplicagdo da consensualidade
para a resolucdo de demandas que versam sobre atos de improbidade administrativa que causam
prejuizo ao erario é plenamente possivel e mais eficaz do que a propria jurisdicdo, em razdo da
celeridade da resolucdo daquela questdo. Além disso, resta superado também a ideia de que a
aplicacdo da consensualidade nas demandas dessa natureza resultaria em impunidade e prejuizo
ao interesse publico, uma vez que antes da realizacdo do acordo, sempre sera observado sua

viabilidade em atencdo aos principios aplicaveis a espécie.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Diante todo 0 exposto, observa-se que a vida em sociedade é tomada pelos mais diversos
conflitos e demandas, as quais sao resolvidas, em sua maioria, por meio da jurisdi¢do. Isso implica
em um aumento consideravel no nimero de processos que tramita perante o Poder Judiciario,
culminando, assim, na demora na prestacdo jurisdicional. Em vista disso, & que 0s metodos
adequados de solugdo de conflitos mostram-se uma forma mais eficaz e célere de resolucéo dos
conflitos.

Conforme demonstrado neste artigo, as demandas que referem-se a atos de improbidade
administrativa que causam prejuizo aos cofres publicos, possuem como principal objetivo, a
obtencdo do ressarcimento ao erario pelo agente publico. Como essas agdes intentadas pelo
Ministério Publico visam que o agente, voluntariamente ou ndo, ressarca o erario pelos prejuizos
que causou, verifica-se, na pratica, que perduram por anos no Poder Judiciario para, ao final, ndo
se obter o resultado pretendido. Isso porque, € muito comum que 0s agentes improbos se utilizem

de artificios para se esquivarem de sua obrigacao de ressarcir os cofres publicos e, principalmente,
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dos atos expropriatérios admitidos em lei, como por exemplo, retirar bens de seu nome, transferir
dinheiro para conta de terceiros, dentre varios outros meios ardilosos.

Frente a isso, surge, entdo, a possibilidade de aplicacdo dos meios consensuais de resolucao
de conflitos nas demandas que versam sobre 0s atos de improbidade administrativa que causam
prejuizo ao erario. Essa possibilidade surgiu, inicialmente, por meio da Resolugéo n° 179/2017, do
Conselho Nacional do Ministério Pablico — CNMP, que tornou possivel a realizagdo de Termo
de Ajustamento de Conduta — TAC, que consubstancia-se em um acordo firmado entre o
Ministério Publico e o agente improbo.

Posteriormente a edi¢cdo da Resolucdo n® 179/2017, do CNMP, a Lei de Improbidade
Administrativa, que antes proibia a realizagdo de acordos em qualquer fase processual
(extrajudicial e judicial), passou por alteracdo pela Lei n® 13.964/2019, e o artigo 17, 8§ 1°e
10-A, da LIA, passaram a admitir, expressamente, a possibilidade de se resolver essas
demandas de forma consensual.

No entanto, em que pese a possibilidade expressamente prevista em lei de aplicacéo da
consensualidade nas demandas que versem sobre a improbidade administrativa que causa
prejuizo ao erario, ha muita discussdo no meio juridico acerca de sua efetividade. Ocorre que,
existe a percepcdo de que a realizacdo de acordos nessas demandas estaria deixando de
preservar o interesse publico e resultando na impunidade do agente publico.

Todavia, conforme amplamente demonstrado no presente artigo, a aplicagdo das formas
consensuais de resolucédo de conflitos relacionados a improbidade que gera dano aos cofres
publicos, mostram-se significativamente mais eficazes do que o proprio poder jurisdicional.
Isso se da pelo fato de que, primeiramente, antes da realizacdo de um acordo, seja na fase
extrajudicial, seja na fase judicial, o Ministério Publico sempre observard os principios
constitucionais aplicaveis na espécie, de modo que se mantenha preservado o interesse publico.
Além disso, é observado também cada caso concreto, afinal, a depender do valor do dano ao
erario causado pelo agente, o Orgdo Ministerial, atento aos principios da proporcionalidade e
do melhor interesse publico, pode concluir que a via mais adequada para se buscar o
ressarcimento ao erario € a judicial, e ndo por meio de acordos.

Verifica-se, portanto, que na maioria dos casos dessa natureza, a forma mais adequada
e eficaz de conseguir que o agente devolva os valores devidos ao erario € por meio da realizacao
de acordos. Ademais, cumpre ressaltar que um acordo, devidamente homologado pelo juizo
competente, converte-se em titulo executivo judicial. Neste caso, na hipGtese de

descumprimento de qualquer das obrigacdes impostas ao agente em face do acordo, o
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Ministério Publico possui legitimidade para executar o acordo perante o Poder Judiciério, a fim
de fazé-lo cumprir.

Por isso, ao contrario do que se imagina, a realizacdo de acordos nas demandas que
versam sobre a improbidade administrativa que causa prejuizo ao erério, ndo resulta na
impunidade do agente ou até mesmo na inobservancia do melhor interesse publico, mas sim
possibilita uma resolu¢do muito mais célere e eficaz do caso. Alem do mais, os beneficios de
aplicacdo da consensualidade nessas demandas possibilitam que o poder judiciario tenha um
menor quantitativo de demandas, podendo, assim, prestar uma resposta jurisdicional mais

satisfatdria, justa e rapida nas demais demandas que Ihe competem.
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