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O ACORDO DE NAO PERSECUCAO CIVEL NA
NOVA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA:
UMA ANALISE A LUZ DO PRINCIPIO DA
CONSENSUALIDADE
The civil non-prosecution agreement in the new
administrative improbity law: an analysis in light of
the principle of consensuality

RESUMO

O artigo busca compreender em que
medida o principio da consensualidade, por
meio do Acordo de Nio Persecucao Civel
(ANPC), previsto na Nova Lei de Improbidade
Administrativa, pode contribuir para a resolugao
de litigios envolvendo atos de improbidade,
analisando seus impactos e sua relagdo com os
principios da supremacia e da indisponibilidade
do interesse publico. Explora-se a transi¢ao de um
modelo juridico-administrativo tradicionalmente
punitivo, pautado em uma interpretagiao rigida
do interesse publico, que inviabilizava solucoes
negociadas, para um paradigma mais flexivel,
baseado na participacdo, consensualidade e
eficiéncia, caracterfsticas da  Administracao
Puablica Democritica, na qual instrumentos como
o ANPC encontram espago legitimo. Parte-se da
hipétese de que o ANPC representa um avango
institucional, fundado na consensualidade ¢
capaz de promover maior celeridade e efetividade
na resolu¢do dos litigios, sem comprometer a
protecdo do interesse publico. A pesquisa justifica-
se pela relevincia dos bens juridicos tutelados
pela lei, pela recente reforma legislativa e pela
inseguranca juridica que ainda envolve a aplicacao
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ABSTRACT

This article seeks to understand to what extent
the principle of consensuality, throungh the Civil Non-
Prosecution Agreement (ANPC) provided for in the
new Administrative Improbity Law, can contribute to
resolving disputes involving acts of improbity, analyzing
its impacts and its relationship with the principles
of supremacy and non-disposability of the public
interest. 1t explores the transition from a traditionally
punitive legal-administrative model—based on a rigid
interpretation of the public interest that excluded
negotiated solutions—rto a more flexible paradigm
grounded in participation, consensuality, and efficiency,
Seatures of  Democratic  Public ~ Administration,
in which instruments such as the ANPC  find
legitimate space. The hypothesis is that the ANPC
represents an  institutional - advancement, grounded
in consensuality and capable of promoting greater
speed and effectiveness in dispute resolution without
compromising the protection of public interest. The
research is justified by the relevance of the legal rights
protected by law, recent legislative reform, and the legal
uncertainty that still surrounds the practical application
of this emerging instrument. Using documentary and

bibliographic methodology, with a deductive approach
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pratica desse instrumento emergente. Utilizando  and a historical-dogmatic perspective, the article offers
metodologia documental e bibliografica, com  an evolutionary analysis of the ANPC. It concludes
abordagem dedutiva e perspectiva historico-  that, despite the risks and criticisms, the ANPC has
dogmatica, o artigo oferece uma analise evolutiva  #he potential to consolidate itself as a legitimate and
do ANPC. Conclui-se que, apesar dos rtiscos  ¢ffective mechanism, compatible with the new nodel of
e criticas, o ANPC possui potencial para se  public management, balancing administrative efficiency
consolidar como um mecanismo legitimo e eficaz,  and protection of the public interest.

compativel com o novo modelo de gestao publica,

equilibrando eficiéncia administrativa e tutela do Keywords: publicinterest; non-disposability;

interesse publico. constitutionalization; efficiency; conciliation.
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1 INTRODUCAO

A improbidade administrativa é uma das condutas mais graves que afetam a
integridade e a eficiéncia da Administragio Puablica. A Lei n® 8.429/1992, conhecida como
Lei de Improbidade Administrativa (LIA), foi criada com o objetivo de responsabilizar
agentes publicos e particulares que atentam contra os principios da moralidade, legalidade
e prote¢ao ao patrimonio publico.

Tradicionalmente, a atuagdo do Estado nesse campo se baseava em um modelo
rigido e punitivo, fortemente vinculado aos principios da supremacia e da indisponibilidade
do interesse publico, que limitavam a possibilidade de acordos e solu¢oes negociadas.
Nesse contexto, vale expot, ji de inicio, que a Lei n® 8.429/1992, quando editada,
continha vedag¢io expressa de incidéncia de transacio, acordo ou conciliacdo nas a¢oes de
improbidade administrativa.

Contudo, o acumulo de criticas quanto a morosidade, a baixa efetividade e a
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desproporcionalidade das san¢oes, somadas as mudancas sociais, politicas e institucionais
das dltimas décadas impulsionaram uma transformacio na forma como a Administracao
Publica atua. A partir do processo de constitucionalizacio do Direito Administrativo,
ganhou forca uma nova abordagem, baseada em valores como eficiéncia, participagdo e
consenso. Dentro desse contexto, surgiram alternativas a via judicial tradicional, entre elas
o Acordo de Nao Persecucio Civel (ANPC), previsto no artigo 17-B da LIA, incluido pela
Lei n° 14.230/2021.

Diante disso, embora o novo modelo baseado na consensualidade possa representar
um avango institucional, permanece o questionamento sobre sua real capacidade de
garantir a protecio eficiente dos bens juridicos tutelados pela LIA. A busca por celeridade e
racionalidade ndo pode comprometer a efetiva responsabilizacao por atos de improbidade,
sendo necessario avaliar se instrumentos como o ANPC equilibram, de fato, eficiéncia e
tutela do interesse publico.

Nessa linha, o presente artigo tem como objetivo central identificar como o principio
da consensualidade, no contexto do Acordo de Nio Persecuc¢io Civel e considerando
a evolugio doutrinatia e jurisprudencial ocorrida desde a edicio da Lei n® 8.429/1992,
contribui, positiva ou negativamente, para a solucdo de litigios de improbidade, na
via extrajudicial e judicial, e como ele se relaciona com os principios da supremacia e
indisponibilidade do interesse publico no sistema juridico brasileiro, por exemplo,
relativizando-os.

O ANPC representa uma tentativa de modernizar a atuagdo do Estado, permitindo
que litigios de improbidade sejam resolvidos por meio do didlogo e conciliacio entre as
partes, sem abrir mao da protecdo dos bens juridicos envolvidos, condizente com um
novo modelo de Administracdo Publica Democratica na qual a consensualidade é uma
das principais balizas norteadoras. Esse novo modelo é, portanto, o marco tedrico da
pretendida abordagem.

Nesse cenario, parte-se da hipotese que a previsao expressa do ANPC na Lei n°
8.429/1992, ap6s a reforma operada pela Lei n® 14.230/2021, corrobora com um novo
modelo de Administragao Publica na qual a consensualidade é uma das principais balizas
norteadoras, podendo contribuir para a celeridade e a efetividade na solugdo de litigios
envolvendo atos de improbidade, promovendo a reparaciao do dano sem afastar o controle
institucional e o respeito ao interesse publico.

A pesquisa se justifica diante dessa recente reformulacao da LIA, da inseguranca
juridica gerada em sua aplicacdo e da necessidade de se avaliar os impactos do acordo na
protecdo do interesse publico, pilar do regime juridico-administrativo, considerando que
questionamentos passados ainda se mostram presentes num panorama ainda em evolucio.

A metodologia utilizada é de natureza bibliografica, com abordagem dedutiva e
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enfoque histérico-dogmatico, em razio da necessidade de compreender o ANPC a partir
de diretrizes e bases principiolégicas. Assim, a partir de postulados gerais, pretende-se
identificar e especificar a relagdo entre o instituto do ANPC e o principio da consensualidade
na Administracdo Publica Democritica e Gerencial, de uma perspectiva historica evolutiva.

O artigo esta desenvolvido em trés se¢des que contornam a escalada rumo ao
objetivo central da pesquisa. O primeiro capitulo busca compreender os fundamentos
juridicos que sustentam a LIA. Posteriormente, o segundo capitulo procura abordar o
surgimento e consolidaciao da consensualidade na Administracao Publica. E, por sua vez,
o terceiro capitulo se propde a analisar o ANPC, seus critérios, criticas e potencialidades,

como instrumento legitimo de solu¢io de litigios envolvendo atos de improbidade.

2 O INTERESSE PUBLICO E A PROTECAO DOS BENS JURIDICOS NA LEI
DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A compreensio do Acordo de Nao Persecuciao Civel (ANPC) e sua relagio com
o principio da consensualidade exige uma prévia compreensio dos fundamentos que
historicamente alicercam a Lei de Improbidade Administrativa (LIA) e, em um sentido
mais amplo, o regime juridico-administrativo brasileiro. Este capitulo se dedica a explorar
os bens juridicos tutelados pela LIA e os principios basilares que, por muito tempo, foram
interpretados como Obices a qualquer forma de negocia¢io ou transacio no ambito da

atuacao estatal.
2.1 O INTERESSO PUBLICO E O REGIME JURIDICO-ADMINISTRATIVO

A Constituicao Federal de 1988 estabelece que o Brasil se constitui em um Estado
Democratico de Direito, fundado na soberania, cidadania, dignidade da pessoa humana,
valores sociais do trabalho e da livre iniciativa, além do pluralismo politico (art. 1°). Como
objetivo fundamental, destaca-se a construcao de uma sociedade livre, justa e solidaria
(art. 3°, I) e a promog¢ao do bem de todos, sem qualquer distin¢ao ou preconceito (art. 3°,
IV). No ambito da Administragao Publica, a atuagdo estatal deve observar os principios
da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, conforme disposto no
artigo 37, caput, da Carta Magna.

Nesse cenario, portanto, praticas de corrupcido e de improbidade representam
viola¢Ges graves desses fundamentos e principios, afetando diretamente a promog¢ao do
interesse publico e a busca por uma sociedade mais justa e igualitaria.

No mesmo sentido, alids, dispoe o art. 1°, § 5°, da Lei n® 8.429/1992, o qual prevé

que:

124 Revista Juridica UNIGRAN. Dourados, MS | v. 27 | n. 54 | Jul./dez. 2025.



eSSN 2178-4396

Os atos de improbidade violam a probidade na organizacio do Estado
e no exercicio de suas fungdes e a integridade do patriménio puablico
e social dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como da
administracdo direta e indireta, no ambito da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal (Brasil, 1992).

Diante da necessidade de proteger os fundamentos do Estado Democratico de
Direito, a atuagdo da Administracio Publica deve estar pautada pela defesa do interesse
publico. Esse interesse, como explica Bandeira de Mello (2015), corresponde a dimensao
publica dos interesses individuais enquanto membros da sociedade, refletindo as
necessidades da coletividade juridicamente organizadas no Estado.

Sobre o interesse publico, Borges e Sa (2020, p. 103) relatam que a doutrina costuma

segmentar o interesse publico em duas classificagdes:

I) Primario — corresponde ao cumprimento da lei, e, portanto, ao
interesse publico propriamente dito ou finalistico. E visto de dentro para
fora da Administra¢ao, por exemplo, a prestacao de servigos publicos e
o regular exercicio do poder de policia.

II) Secundario — entendido como a pretensdo de a Administracao lograr
vantagens para si. Ocorre internamente a Administracdo (atividade-
meio): financas publicas, nomeacio de servidores e terceirizacio de
servicos, por exemplo.

Ainda, de acordo com Rafael Carvalho Resende de Oliveira (2021, p. 14), “a doutrina
tradicional sempre apontou para a superioridade do interesse publico primario (e nao do
secundario) sobre o interesse privado”.

Para Di Pietro, “a defesa do interesse puiblico corresponde ao préprio fim do Estado.
O HEstado tem que defender os interesses da coletividade. Tem que atuar no sentido de
favorecer o bem-estar social. Negar a existéncia desse principio é negar o préprio papel do
Estado” (Di Pietro, 2024, p. 30).

Para garantir a realiza¢do desse objetivo, o Direito Administrativo estrutura um
regime juridico proprio, composto por prerrogativas e restricoes voltadas a prote¢ao do bem
comum, chamado de regime juridico-administrativo (Alexandrino; Paulo, 2021). Segundo
Mazza (2022, p. 208), “o conjunto formado por todos os principios e regras pertencentes
ao Direito Administrativo denomina-se tecnicamente regime juridico-administrativo”. Na
visdo de Bandeira de Mello (2015), esse conjunto guarda relacao logica de coeréncia e
unidade entre si, dando identidade ao sistema de atividade juridica da Administragao.

Nas palavras da professora Di Pietro (2024, p.72) sobre o regime juridico-

administrativo:
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O Direito Administrativo nasceu e desenvolveu-se baseado em duas
ideias opostas: de um lado, a protegdo aos direitos individuais frente
ao Hstado, que serve de fundamento ao principio da legalidade, um
dos esteios do Estado de Direito; de outro lado, a de necessidade de
satisfagao dos interesses coletivos, que conduz a outorga de prerrogativas
e privilégios para a Administracao Publica, quer para limitar o exercicio
dos direitos individuais em beneficio do bem-estar coletivo (poder de
policia), quer para a prestagao de servigos publico.

Dessa forma, o Direito Administrativo se define por uma dualidade essencial entre
as prerrogativas que dao poder a Administracdo para agir em prol do interesse coletivo,
e as restricdes que limitam esse poder, protegendo os direitos individuais e garantindo
a legalidade. Essa combinagdo unica de autoridade e sujeicdo é o que forma o regime
juridico-administrativo (Di Pietro, 2024).

Nesse contexto, destacam-se dois principios fundamentais: a supremacia do
interesse publico sobre o privado e a indisponibilidade do interesse publico (Alexandrino;
Paulo, 2021).

Segundo esclarece Faria (2022), esses principios passaram a constituir a esséncia
do regime juridico-administrativo, sendo considerados elementos fundamentais do
direito administrativo. Sua formulagdo se deve, em grande parte, a obra de Celso Antoénio
Bandeira de Mello, iniciada na década de 1960. O propésito do jurista, como destaca Faria
(2022, p. 35), “era identificar os elementos que conferiam légica ao direito administrativo,
capaz de fazer dele um sistema harmoénico e coerente”, influenciando profundamente
o sistema juridico, a doutrina e a academia brasileira. Por essa razio, tais principios sio
frequentemente tratados como “supraprincipios ou superprincipios, por serem principios
centrais e deles decorrem os demais principios” (Borges; Sa, 2020, p. 101).

Nessa linha, Mazza (2022) conceitua a supremacia do interesse publico sobre o
privado como um principio implicito do Direito Administrativo onde os interesses da
coletividade prevalecem sobre os interesses individuais. Por isso, a Administracao Publica
recebe da lei poderes especiais (como impor obrigagdes ou restringir direitos), o que a
coloca juridicamente em posi¢ao de superioridade frente ao particular. Essa 16gica garante
a sobrevivéncia e o funcionamento do grupo social.

Para Di Pietro (2024, p. 79), o principio da supremacia do interesse publico sobre o
privado pode ser chamado também de principio da finalidade puiblica, onde os interesses
publicos tém supremacia sobre os individuais, “estd presente tanto no momento da
elaboracdo da lei quanto no momento a sua execu¢ao em concreto pela Administraciao
Publica. Ele inspira o legislador e vincula a autoridade administrativa em toda a sua atuagao”.

Ligado ao principio da supremacia do interesse publico, esta o principio da
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indisponibilidade do interesse publico. Nas palavras Bandeira de Mello (2015, p. 76, sem
grifo no original):

A indisponibilidade dos interesses publicos significa que, sendo
interesses qualificados como préprios da coletividade - internos ao setor
publico, ndo se encontram a livre disposi¢do de quem quer que
seja, por inapropriaveis. O préprio 6rgio administrativo que os
representa nao tem disponibilidade sobre eles, no sentido de que
lhe incumbe apenas cura-los - o que é também um dever - na estrita
conformidade do que predispuser a zntentio legis.

Isso implica dizer que a Administracdo esta vinculada a lei e aos fins publicos, sendo
obrigada a agir dentro dos limites legais, ou seja, ndo pode abrir mio, negociar ou renunciar
a esses interesses.

Complementa, Di Pietro (2024), que a Administracaio Publica, por nio poder
dispor dos interesses publicos que lhe sdo confiados por lei, detém poderes que sdo, na
verdade, poderes-deveres. Significa que a autoridade nao pode se omitir no exercicio de
suas competéncias legais, como punir ilicitos, exercer o poder de policia ou gerir o dinheiro
publico, sob pena pela omissao, pois cada falha em agir prejudica diretamente o interesse
da coletividade.

Com base nessa logica, consolidou-se a leitura tradicional ou modelo classico do
Direito Administrativo, fornecendo, até entdo, os pilares para atua¢ao da Administragao
Publica na busca da prote¢ao do interesse publico.

Embora, muitas vezes considerada verticalizada e impositiva, é notorio a sua
importancia na evolu¢ao do Direito Administrativo brasileiro, conferindo-lhe certa légica
e coeréncia (Faria, 2022).

Nesse cenario surge a Lei de Improbidade Administrativa (LIA), que, ao tipificar
condutas improbas e cominar sangoes, integra-se a esse regime, funcionando como um

mecanismo de controle e repressao de desvios.
2.2 A LIA E OS BENS ]URiDICOS TUTELADOS

A Constituicao de 1988, inovando ao introduzir o ato de improbidade no capitulo
da Administracdo Publica incluiu no art. 37 § 4°, previsdo de sangdes como suspensio
de direitos politicos, perda da func¢ao publica, indisponibilidade de bens e ressarcimento
ao erario, remetendo-lhes a forma e gradacdo a lei especifica, sem prejuizo da acdo penal
cabivel (Di Pietro, 2024).

Esse comando abriu caminho para um regime de responsabilizacdo proprio,

efetivado pela Lei 8.429/1992, que, segundo Medina Osério (2023), ctiou um sistema
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sancionador de natureza hibrida, civil na forma, punitivo no conteudo, apto a fortalecer a
tutela do interesse publico. Nesse sentido aponta o § 4° do art. 1° da LIA, aplicando a ela
os principios constitucionais do Direito Administrativo Sancionador.

Em sua redagao atual, a LIA em seu art. 1° diz que o sistema de responsabiliza¢io
por atos de improbidade administrativa tutelara a probidade na organiza¢io do Estado e no
exercicio de suas funcoes, como forma de assegurar a integridade do patrimonio publico
e social, nos termos desta Lei (Brasil, 1992.). Visa, portanto, a prote¢do de grandes eixos
de interesses publicos indisponiveis: Boa administracao, Patriménio Publico e a Probidade
Administrativa.

A expressao probidade significa integridade, honra e honestidade. A improbidade,
por sua vez, liga-se ao sentido de desonestidade, ma conduta, falta de retidao, ou seja, revela
a qualidade do homem que niao procede bem (Costa; Barbosa, 2022).

Costa e Barbosa afirmam ainda, que existem diversas correntes que buscam explicar a
relacio entre moralidade e probidade. Uma primeira entende que a probidade administrativa
decorre do principio da moralidade administrativa. Uma segunda corrente afirma que a
probidade administrativa é mais ampla que a moralidade administrativa, conjugando-a com
outros principios. Por fim, uma terceira posi¢ao sustenta que a moralidade administrativa e
probidade administrativa se equivalem, sendo a moralidade o principio e a improbidade a
lesao a esse principio (Costa; Barbosa, 2022).

Di Pietro (2024, p.372) afirma que:

A moralidade, embora prevista na Constituigdo, ainda constitui
um conceito vago, indeterminado, que abrange uma esfera de
comportamentos ainda ndo absorvidos pelo Diteito, enquanto a
probidade ou, melhor dizendo, a improbidade administrativa ji tem
contornos bem mais definidos no direito positivo, tendo em vista
que a Constituicdo estabelece sangdes para punir os servidores que
nela incidem (art. 37, § 4°). O ato de improbidade administrativa estd
definido na Lei n® 8.429.

Com efeito, na redacio atual da Lei 8.429/1992, “a improbidade administrativa se
configura nos casos de enriquecimento ilicito, lesdo ao erario ou viola¢do aos principios da
Administracdao Puablica” (Neves; Oliveira, 2022, p. 7).

Conforme apontam Holanda Junior e Torres (2023), no ambito da Nova LIA, o
ato de improbidade administrativa constitui-se em uma conduta, comissiva ou omissiva,
dolosa, que praticada em desacordo com as exigéncias de lealdade, boa-fé, honestidade
e honradez, resulta em violacio dos principios da Administracdo Publica, ocasionando
necessatiamente o tipificado na Lei 8.429/1992.

Em seu art. 9°, em rol exemplificativo, a LIA fixa as condutas mais gravosas, aquelas
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que importam enriquecimento ilicito. Na sequéncia, fixa no art. 10, também de forma
exemplificativa, os atos que causam dano ao eratio e no art. 11, de forma taxativa, aqueles
que violam principios da Administragdo Publica. Nesses casos, a caracteriza¢do do ato
de improbidade depende necessariamente da presenca do dolo na conduta, que o agente
deseje praticar e alcancar determinado resultado, nao sendo permitida apenas a presung¢ao
do dolo (Barbosa; Costa, 2022; Holanda Junior; Torres, 2023).

As sangoes dispostas na Nova LIA possuem natureza extrapenal, nio administrativa.
Portanto, tém carater de sancdo civil, resultando em restricdes na esfera juridica a partir
de metodologia de igual natureza, ressalvadas as singularidades de Lei de improbidade. A
escala de gravidade foi graduada de acordo com as modalidades definidas nos arts. 9° (alta),
10 (média) e 11 (baixa), conforme apontam Holanda Junior e Torres (2023).

Na nova legislacio, o ressarcimento integral do dano patrimonial deixa de constar “na
lista” de penalidades pois trata-se, na verdade, de obrigacao civil de reparagio do prejuizo.
As sancdes estdo previstas no art. 12 da LIA e serdo aplicadas independentemente das
sang¢des penais comuns e de responsabilidade, civis e administrativas previstas na legislacao
especifica, sendo (Holanda Junior; Torres, 2023):

(a) perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente, nos casos de enriquecimento
ilicito e prejuizo ao erario (se houver enriquecimento ilicito;

(b) perda da funcio publica nos casos de enriquecimento ilicito e prejuizo ao erario;

(c) suspensao dos direitos politicos nos casos de enriquecimento ilicito (até 14 anos)
e prejuizo ao erario (até 12 anos);

(d) pagamento de multa civil, para todos os casos;

(e) proibicao de contratar com o poder publico, para todos os casos; e

(f) proibicdo de receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, também para
0Ss €asos.

Importante esclarecer que a ampliacio das sancoes pela LIA em comparacio as
estabelecidas pela Constituigdo nao sio consideradas ilegais, uma vez que a Carta Magna
apontou um rol exemplificativo, conforme tem entendido o STE, competindo ao legislador
ordinario a fixa¢do de outras penalidades (Barbosa; Costa, 2022).

O modelo original da Lei de Improbidade, refletiu uma concepcao de Direito
Administrativo Sancionador bastante rigida, focada na imposi¢ao unilateral de penalidades
e na irrenunciabilidade do interesse publico por meio da via judicial exclusiva, vedando
possibilidades de consenso (Barbosa; Costa, 2022).

Conforme destaca Binenbojm (2020), consolidou-se no ordenamento uma cultura
de intransacionabilidade processual e material dos interesses publicos, o que, na pratica,
inviabilizava solu¢oes consensuais e desestimulava respostas mais 4geis € proporcionais.

Essa rigidez gerou efeitos colaterais indesejados, como a morosidade, a baixa efetividade
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das decisoes e a ineficacia reparatéria, o que levou a critica generalizada da comunidade
juridica e institucional.

No entanto, a complexidade dos litigios de improbidade e a busca por maior
eficiéncia na recuperagdo dos ativos e na desoneracio do Poder Judiciario impulsionaram
uma reavaliacao desse modelo, abrindo espaco para a emergéncia de uma abordagem mais
consensual.

De acordo com Trindade Junior (2020), seja por razdes de ineficiéncia das estruturas
estatais, seja em razdo da sofisticacdo e da complexidade de determinadas organizacGes
dedicadas a ilicitude, negociar passou a ser a unica forma de se descobrir a extensao de
certas praticas ilicitas, de punir, de ressarcir danos e de fazer cessar condutas indesejaveis.

A doutrina passou, entdo, a registrar a procura da consensualidade como novo
instrumento de atuacdo da Administracio Publica e a reconhecer um “principio da
consensualidade” apto a legitimar meios participativos e acordos voltados a tutela do
interesse publico.

E nesse ambiente de transicio, entre o paradigma punitivo original e uma
racionalidade administrativa orientada a resultados, que germina a visdo consensual aplicada

a improbidade, tema que sera aprofundado nos capitulos seguintes.

3 A CONSENSUALIDADE COMO PARADIGMA EMERGENTE NA
ADMINISTRACAO PUBLICA

O modelo que marcou a Administracio Publica brasileira tem cedido espaco a
uma abordagem mais dinimica e flexivel. Esse movimento, que reflete transformagdes
importantes na atuacdo do Estado, pavimentou o caminho para a consensualidade
como uma nova forma de atuacido. Este capitulo explora os marcos dessa evolugio, a
compatibilidade da consensualidade com o interesse publico e aponta alguns instrumentos

consensuais do ordenamento juridico brasileiro.
3.1 A CONSTITUCIONALIZACAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO

Historicamente, a Administracdo Publica brasileira funcionou com base em regras
rigidas, com pouca abertura para didlogo ou negociagao. A ideia era que, para proteger o
interesse publico, o Estado deveria agir com firmeza e distancia dos interesses privados.

Di Pietro afirma que no Direito Administrativo caracterizado, desde suas origens,
pelo binomio prerrogativas - sujei¢oes, “pode ter havido periodos da evolu¢ao do Direito
Administrativo, em que a balanca pendeu para o lado das prerrogativas e, portanto, do
autoritarismo” (Di Pietro, 2024, p. 5).
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No entanto, esse modelo vem mudando. Hoje se fala cada vez mais em
flexibilidade, eficiéncia e participagio. Isso aconteceu principalmente pela influéncia
da constitucionalizacdo do direito, um processo que deu mais for¢a aos principios
constitucionais na atuacao do Estado.

O novo constitucionalismo “é caracterizado pela crescente aproximacgio entre
o Direito e a moral, especialmente a partir do reconhecimento da normatividade dos
principios constitucionais e da crescente valorizagao dos direitos fundamentais” (Oliveira,
2013, p. 37).

Nas palavras de Barroso (2024, p.282):

Os valores, os fins publicos e os comportamentos contemplados nos
principios e regras da Constituicdo passam a condicionar a validade
e o sentido de todas as normas do direito infraconstitucional. Como
intuitivo, a constitucionaliza¢do repercute sobre a atuag¢io dos trés
Poderes, inclusive e notadamente nas suas relagdes com os particulares.

Hssa mudanca foi muito além de simplesmente inserir normas de diteito publico
na Constitui¢do, ela permeou todo o ordenamento juridico com os valores e principios da
Carta Magna.

Nesse contexto, a Reforma Administrativa promovida pela EC 19/1998 inseriu
expressamente o principio da eficiéncia no art. 37 da Constituigdo. Segundo Oliveira
(2013), a eficiéncia passou a ser compreendida como expressio do direito fundamental
a boa administracdo publica, que deve ser, ndo apenas eficaz, mas também econdmica,
responsavel e voltada a resultados.

No campo da ciéncia da administracdo, ciéncia autbnoma em relacio ao Direito
Administrativo responsavel pelo estudo da funcio administrativa (planejamento, a execu¢ao
¢ o controle), essa transformacao significou a transi¢do de um modelo burocritico baseado
na racionalidade, hierarquia e impessoalidade para uma Administracdo gerencial, voltada
a busca de maior eficiéncia e qualidade na prestacio de servicos, com a descentralizacio
de atividades e a valorizacao de resultados, sem, contudo, abandonar o controle (Oliveira,
2013; Di Pietro, 2024).

Em relacdo ao Direito Administrativo, a incidéncia dos principios constitucionais,
especialmente os que se aplicam a todo o sistema juridico, como a dignidade humana e os
direitos fundamentais, alterou a relacdo entre a Administracio Publica e os cidadaos, levando
a superacio de alguns paradigmas tradicionais, entre eles: (i) a redefini¢do da supremacia
do interesse publico, (ii) a vinculagdo do administrador a Constitui¢do, que transforma
o principio da legalidade no principio da juridicidade, subordinando a Administragao a

Constitui¢ao e, em seguida, a lei; e (iii) o controle judicial do mérito administrativo (Barroso,
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2024).

O professor Rafael Carvalho Rezende de Oliveira acrescenta ainda um quarto
paradigma superado, a “releitura da legitimidade democratica da Administragdao, com a
previsdo deinstrumentos de participacio dos cidadaos na tomada de decisdes administrativas
(consensualidade na Administra¢ao)”. (Oliveira, 2013, p. 39).

No mesmo sentido, Di Pietro (2024) também aponta a constitucionalizacao do
direito administrativo como uma das suas principais transformagdes, refletindo diretamente
no principio da legalidade, ampliando-o consideravelmente, orientando a atuagio dos trés
poderes.

Em virtude desse processo de constitucionalizacio do ordenamento juridico, o
Direito Administrativo deve ser (re)interpretado a luz do texto constitucional, o que aponta
para a necessidade da releitura de alguns institutos classicos readequando-os aos diteitos
fundamentais (Oliveira, 2013), entre eles o conceito de supremacia e indisponibilidade do

interesse publico.

3.2 A CONSENSUALIDADE E SUA COMPATIBILIDADE COM O INTERESSE
PUBLICO

Nesse cenario de reinterpretacao dos principios e de busca por uma gestdao publica
mais eficiente, a consensualidade emergiu como um paradigma relevante.

Carvalho (2021) afirma que é possivel afirmar a existéncia, hoje, do principio da
consensualidade ou da participacio administrativa no ambito da Administracio Publica
Democratica e Consensual que substitui o modelo liberal “agressivo” de atuagao unilateral
da Administracdo por mecanismos consensuais de satisfacao do interesse publico e “canais
participatérios” que servem para a solugdo negociada dos conflitos de interesses.

Sobre a compatibilidade, Binenbojm (2020) defende que a consensualidade nio
compromete com o interesse publico, mas representa uma técnica juridicamente adequada
para sua realizacio, sobretudo quando promove a reducio de litigios, o respeito aos diteitos
fundamentais e o fortalecimento da legitimidade democratica.

Trindade Junior (2021, p. 128) relaciona o consenso e o interesse publico da seguinte

forma:

Nao se pode nem se deve buscar descontruir a ideia de interesse
publico para se admitir a consensualidade. Muito pelo contrariol A
consensualidade pressupoe justamente a compreensio de que a via
concertada nao seria uma forma de dispor do interesse publico, mas,
sim, um meio de atingi-lo, com efetividade, economia de tempo e de
custos ¢ com uma maior adequagio da solugio negociada em face das
especificidades da situa¢do concreta.
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Para Carvalho (2013), a participa¢ao popular nos procedimentos administrativos nao
apenas contribui para a melhor identificagdo das necessidades sociais e das consequéncias
das decisGes, mas também aumenta a aceitacdo e a estabilidade das medidas adotadas,
constituindo verdadeiro fator de legitimidade democratica. A consensualidade, nesse
cenario, ndo compromete o interesse publico, mas o realiza de forma mais precisa e
transparente, reforcando a func¢io institucional da Administracao Pablica em uma sociedade
plural, democriatica e participativa.

Hssa transformaciao também ¢ abordada por Justino de Oliveira e Schwanka (2009),
que identificam a Administracdo Consensual como a nova face da Administragao Puablica
no século XXI. Do acordo com os autores, essa forma de atuagio enfatiza a agio conjunta
entre Estado, setor privado e sociedade civil, por meio de instrumentos como a concertagao,
a negociacio e os acordos administrativos.

Nessa logica, a atuagao estatal deixa de ser impositiva e passa a incorporar praticas
colaborativas, mais adequadas a complexidade social contemporanea. O interesse publico,
nesse cenario, ¢ densificado por meio do didlogo e da mediacdo entre os diversos atores
envolvidos, superando a ideia de que somente o Estado detém sua definicio exclusiva
(Oliveira; Schwanka, 2009).

Faria (2022) demonstra que a tensio entre consensualidade e indisponibilidade nasce
de leituras extremadas. De um lado, ha quem sustente que qualquer negocia¢ao dilui o
interesse publico; de outro, quem sugere aboli-la em nome da flexibilidade. Superando essa
dicotomia, o autor sustenta que a indisponibilidade continua sendo a “garantia dogmatica”
do interesse coletivo, mas opera agora como critério de controle. O acordo s6 ¢ valido
se atender a seis parametros (legalidade, isonomia, publicidade, motivagiao, moralidade
e seguranca juridica) os quais funcionam como barreiras contra renuncias indevidas e
favorecem a transparéncia dos pactos administrativos.

No mesmo sentido, Borges (2011) sustenta que o debate moderno nio requer
“derrubar” a supremacia do interesse publico, mas reconstrui-la nos marcos constitucionais,
pois a prerrogativa existe para proteger 0 bem comum, nao para blindar arbitrariedades.
Nessa perspectiva, consensualidade e supremacia deixam de ser antagOnicas, pois o
consenso torna-se meio legitimo de realizar o interesse coletivo, desde que submetido ao
controle de legalidade, moralidade, isonomia e proporcionalidade.

Apesar de seus inegaveis avancos, a consensualidade na Administracdo Publica exige
cuidados relevantes. Oliveira (2021) adverte que a atuacdo consensual nao pode se desviar
dos principios da legalidade, da moralidade sob pena de esvaziar sua legitimidade.

Binenbojm (2020) também destaca que o uso de acordos deve ser acompanhado de
transparéncia e controle institucional, evitando-se praticas estratégicas que comprometam
a finalidade publica.
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Nessa mesma linha, Justino de Oliveira e Schwanka (2009) alertam que a
Administracao consensual nao elimina o exercicio da autoridade, mas o transforma,
exigindo comprometimento com o didlogo auténtico e a responsabilidade decisional.

Trata-se, portanto, de uma ferramenta valiosa, mas que deve ser manejada com

critério, sob pena de desvirtuar seu papel democratico.

3.3 INSTITUTOS DE CONSENSUALIDADE NO ORDENAMENTO ]URTDICO
BRASILEIRO

A busca por solucbes consensuais nao é exclusiva da improbidade, mas uma
tendéncia que se manifesta em diversos ramos do direito e que gradualmente alcancou o
Direito Administrativo.

“A partir da década de 1990 que a consensualidade se projetou como pauta de
alteracdo de leis processuais civis, penais e administrativas” (Lima; Gomes Junior, 2022,
p.113). Diversos institutos foram gradualmente incorporados, demonstrando a crescente
aceitacdo da negocia¢io como ferramenta de gestao publica e de resolu¢io de conflitos, em
diferentes esferas do direito.

Institutos como o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC), consolidado na Lei
da Acio Civil Publica (Lei n° 7.347/1985) e amplamente utilizado em dreas como o diteito
ambiental e do consumidor, ja demonstrava a possibilidade de o Estado transacionar para
alcancar o interesse publico.

A propria Lei n® 12.846/2013 (Lei Anticorrupgio) previu o acordo de leniéncia,
permitindo que empresas colaborem com as investigagbes em troca de redugdo de
sancoes, evidenciando uma visio pragmatica no combate a corrupgio corporativa. F um
instrumento crucial no combate a corrupgao corporativa.

No campo mais amplo, a Lei de Media¢io (Lei n°® 13.140/2015) estimulou a
autocomposic¢io, inclusive no ambito da Administracio Publica, abriu caminho para a
mediacdo administrativa como um método formal de resolu¢io de disputas com o Estado.

O sistema multiportas, previsto no Coédigo de Processo Civil brasileiro (Lei
13.105/2015), nos artigos 3°, §§ 2° e 3°, busca promover a solugio consensual de conflitos,
incentivando a utilizacdo de métodos como conciliacio e mediacao, além do processo
judicial tradicional.

Transacao e Conciliacio em diversas areas. Mecanismos de transacdo e conciliacio
se consolidaram em 4areas como o Direito Tributirio, o Direito do Trabalho e até mesmo
na fase de execucio de sentencas contra a Fazenda Publica.

A Lei de Introducio as Normas do Direito Brasileiro (Decteto-lei n® 4.657/1942,

com as altera¢Oes introduzidas pela Lei n® 13.655) contempla, no art. 26, permissao genérica
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de celebraciao de compromisso para “eliminar irregularidades, incerteza juridica ou situagao
contenciosa na aplicagio do direito publico, inclusive no caso de expedi¢ao de licenca”.

No ambito penal, o Acordo de Nio Persecucdo Penal (ANPP), inserido pelo
Pacote Anticrime (Lei n® 13.964/2019), permitiu a consensualidade para crimes de menor
gravidade, desjudicializando a persecuc¢do criminal.

A incorpora¢io do ANPC na LIA, portanto, ndo ¢ um fato isolado, mas parte de
um movimento sistémico que busca modernizar o Direito Administrativo Sancionador e
torna-lo mais 4agil e resolutivo, sempre com o foco na protecdo do interesse publico.

Este arcabouco de consensualidade serve de pano de fundo para a analise do acordo

no proximo capitulo.
4 O ACORDO DE NAO PERSECUGCAO CIVEL

Este capitulo se propde a analisar o Acordo de Nao Persecugio Civil (ANPC)
em seus aspectos gerais, apresentando sua evoluc¢ao legislativa até os dias de hoje, seus
fundamentos, requisitos, partes, procedimentos, culminando em uma analise pautada no

atendimento ao interesse publico.
4.1 HISTORICO LEGISLATIVO DO ANPC

A trajetéria legislativa da Lei de Improbidade Administrativa, desde sua promulgagao
em 1992, é marcada por um lento, mas progressivo, reconhecimento da necessidade de
flexibiliza¢ao de seu rigor inicial.

A redacio original do Art. 17, §1°, da lei era categorica ao vedar qualquer forma
de “transacdo, acordo ou conciliagio” nas a¢oes de improbidade (Brasil, 1992). Essa
proibicido espelhava a concepgio entio predominante de que o interesse publico, por ser
indisponivel, ndo poderia ser objeto de negociacdo, o que na pratica levava a longos e
complexos processos judiciais, muitas vezes com baixa efetividade na recuperacio dos
valores desviados.

Segundo Trindade Junior (2022) a procura por solucbes consensuais reflete o
esgotamento do modelo tradicional de puni¢ao. Esse sistema se mostrou incapaz de lidar
com a crescente sofisticacao dos ilicitos, tornando a negociacdo a unica via viavel para
desvendar a totalidade das praticas ilegais, aplicar san¢Oes e garantir o ressarcimento dos
prejuizos.

O movimento em direcio a consensualidade na Administracio Publica, que
culminaria com o ANPC na LIA, teve antecedentes importantes.

Trindade Junior (2022) entende que a Lei Anticorrup¢ao (Lei n°® 12.846/2013)
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ao disciplinar o Acordo de Leniéncia em seus arts. 16 e 17, é o ponto inaugural da
consensualidade no setor da improbidade administrativa. Do mesmo modo aponta ao art.
36 § 4° da Lei de Mediagdo (Lei n® 13.140/2015), prevendo a autocomposi¢io mesmo patra
as questoes submetidas a a¢cdes de improbidade administrativa, abrindo um importante
precedente para a cultura da negociacao com o Estado.

No mesmo ano, a Medida Proviséria n® 703/2015, embora focada na Iei
Anticorrup¢ao, continha um dispositivo inovador que impedia o ajuizamento ou
prosseguimento de aces da LIA quando o acordo de leniéncia fosse celebrado. Embora a
MPV n°703/2015 tenha perdido sua vigéncia, ela representou uma das primeiras tentativas
legislativas diretas de introduzir mecanismos de consensualidade com impacto sobre a LIA,
sinalizando uma mudanca de paradigma.

Outro passo fundamental foi a edi¢io da Resolugio n° 179/2017 do Conselho
Nacional do Ministério Publico (CNMP), que possibilitou a celebracao de Termos de
Ajustamento de Conduta (TACs) para casos de improbidade, atuando como um importante
precursor do ANPC ao permitir uma solugio consensual antes da a¢io judicial.

No entanto, o primeiro grande passo em direcdo a consensualidade que de fato se
consolidaria na LIA ocorreu com a edicdo da Lei n°® 13.964, de 24 de dezembro de 2019,
o “Pacote Anticrime” (Trindade Junior, 2022). Com foco predominantemente no Diteito
Penal, essa lei inseriu o artigo 17-B na Lei de Improbidade Administrativa, inaugurando
a possibilidade da celebragao do Acordo de Nao Persecuciao Civel. Contudo, a redacao
inicial do dispositivo era concisa e suscitava duvidas sobre seu alcance e aplicabilidade,
carecendo de maior detalhamento sobre os requisitos e procedimentos, uma vez que teve
varios artigos vetados quando da sangao.

A consolidacio e o aprimoramento do ANPC vieram com a promulgacio da Lei n°
14.230, de 25 de outubro de 2021, a “Nova Lei de Improbidade Administrativa”. Esta lei
promoveu alteragdes substanciais em toda a LIA, redefinindo elementos da improbidade
e, mais importante, expandiu e detalhou o artigo 17-B, consolidando o ANPC como um
instrumento de politica criminal e de combate a corrupcio.

A falta de normas procedimentais unificadas gerou um cenario de “mdaltiplas micro-
regulagbes”, com diversos Ministérios Publicos Estaduais ¢ o proprio CNMP editando
regulamentos préprios. Contavam-se, até janeiro de 2025, mais de 20 atos normativos
sobre o tema (Lima; Gomes Junior, 2022). Essa pulverizacio motivou o CNMP a aprovar a
Resolucio n® 306/2025, de carater nacional e obrigatétio, que sistematiza cldusulas, etapas
e mecanismos de controle do ANPC, trazendo maior seguranga juridica ao instituto.

Essa evolucio legislativa reflete nao apenas uma mudanca de perspectiva sobre a
consensualidade no Direito Administrativo, mas também uma resposta a demanda por

maior eficiéncia e efetividade no sistema de responsabilizaciao, buscando uma solugao mais
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célere e eficaz.
4.2 CRITERIOS NORMATIVOS DO ANPC

Quanto aos principais pontos do ANPC, a doutrina assinala que a natureza juridica
do acordo “é de negbcio juridico bilateral e comutativo, cujo aperfeicoamento depende
da manifestacdo de vontade das partes e da fixacdo de prestacoes determinadas” (Lima;
Gomes Junior, 2022; Costa e Barbosa, 2022; Pereira, 2020). A natureza negocial, todavia,
nao ¢ absoluta em decorréncia da liberdade das partes para a negociacao, com gradacao das
sangoes previstas em lei.

A legitimidade ativa para a celebrac¢do do acordo, o art. 17-B caput, atribui a iniciativa
exclusivamente ao Ministério Publico. No entanto, em decisao monocratica do Ministro
Alexandre de Moraes nas ADIs 7.042/7.043, o Supremo Tribunal Federal deixou aberta a
via concorrente da pessoa juridica interessada, desde que causada a ela a vantagem indevida,
para propositura da a¢do de improbidade e propositura do acordo (Holanda; Torres, 2023).

Osresultados obrigatorios apontados pelo dispositivo contemplam (i) o ressarcimento
integral do dano e (ii) reversao da vantagem indevida a pessoa juridica lesada (art. 17-B,
incisos 1 e 1I) e constituem, conforme Trindade Junior (2022), o nucleo irredutivel de
prote¢ao do erario no ANPC.

Para a apura¢io do real valor do dano decorrente previsto no acordo, o legislador
impo6s a necessidade de manifestagao do Tribunal de Contas competente, assim previsto no
art. 17-B, § 3° (Torres; Holanda Junior, 2023), que se manifestara no prazo de 90 dias com
a indicac¢do dos parametros utilizados.

Em todos os casos, na celebragio do acordo, prevé a lei, devem ser considerados a
personalidade do agente; a natureza, circunstancia, a gravidade e a repercussao social do
ato de improbidade; e, as vantagens, patra o interesse publico, da rapida solucdo do caso (§
2°, art. 17-B).

Com relagio a0 momento do acordo, o § 4° do art. 17-B passou a admitir a celebracio
seja no curso da investigacao de apuracdo, no curso da acao de improbidade ou até mesmo
no momento da execucio da sentenca condenatéria.

Jaoart. 17-B, § 1°, diz que o acordo dependera (i) da oitiva do ente federativo lesado,
em momento anterior ou posterior a propositura da a¢ao (ii) aprovacio, no prazo de até
sessenta dias, pelo 6rgao do MP competente para apreciar as promogdes de arquivamento de
inquéritos civis, se anterior ao juizo da acio (iif) homologacio judicial, independentemente
de o acordo ocorrer antes ou depois do ajuizamento da a¢do civil de improbidade.

As negociacoes ocorrerdo entre o MP, de um lado, e do outro, o investigado/

demandado e seu defensor conforma aponta o § 5° de art. 17-B.
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Ainda, o acordo poderd contemplar a ado¢io de mecanismos e procedimentos
internos de integridade, de auditoria e de incentivo a denuncia de irregularidades e a
aplicacdo efetiva de codigos de ética e de conduta no ambito da pessoa juridica, se for
o caso, bem como de outras medidas em favor do interesse publico e de boas praticas
administrativas, § 6° do art. 17-B.

Por fim, no § 7° ha previsao impedimento por cinco anos, a contar do conhecimento

do MP ou pessoa interessada, a quem descumpra acordo realizado nos moldes do acordo.
4.3 O DEBATE ATUAL E INTERESSE PUBLICO

Apesar de a Lei n° 14.230/2021 ter estabelecido esses requisitos e parimetros para a
celebracao do ANPC, a doutrina tem apontado que o regramento deixou diversas lacunas
e incertezas (Neves; Oliveira, 2022).

A auséncia de regras mais detalhadas sobre o procedimento de negociacdo, a
dosimetria das san¢Ses e os limites da discricionariedade do Ministério Piblico, delimitacio
de valores envolvidos sobretudo com (ou nao) da obrigatoriedade de manifestacio do
Tribunal de Contas e 6rgaos de controle, legalidade da homologacio judicial, entre outras,
gerou um intenso debate na comunidade juridica, abrindo espaco para interpretagdes
diversas e para a necessidade de uma regulamentacao infralegal.

Nesse contexto, o Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), no exercicio
de sua competéncia para elaborar atos normativos para sua atuagiao do Ministério Publico,
elaborou a Resolucio CNMP n° 306/2025, de 17/2/2025, que surge como uma tentativa
de preencher essas lacunas e uniformizar a atuagdo do Ministério Pablico nos acordos de
ndo persecucao civil.

Frisa-se que até a edicdo da Resolucdo, na vigéncia da Nova Lia, ndo havia um
instrumento que garantisse homogeneidade na atuacdo funcional dos membros do
Ministério Publico, resultando em normativas dispersas pelos diversos ramos da institui¢ao,
com diferentes graus de detalhamento e consequente inseguranca juridica (Oliveira; Di
Salvo, 2025).

Entre os principais pontos contemplados na recente Resolucdo estdo: (i) reforca
o carater negocial do ANPC, nio como direito subjetivo do investigado, mas ato
discricionario e motivado do Ministério Publico; (ii) consolida o entendimento de que a
proposta de acordo nio ¢ exclusiva do Ministério Publico podendo também ser formulada
pelo interessado; (iii) além dos resultados obrigatorios , afirma que o acordo podera prever
a aplicacio de uma ou mais sangoes previstas na LIA, a critério do MP e conforme a
gravidade do caso; (iv) complementa o procedimento legal de manifestagio do Tribunal

de Contas e permite que o Ministério Pablico prossiga com a negociagdo caso o prazo de
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90 dias nao seja cumprido pelo érgao de controle, garantindo a celeridade do processo; (v)
detalha o procedimento de aprovacao e homologacio; (vi) exige que o termo de acordo
estabeleca claramente as consequéncias de seu descumprimento, incluindo a execugiao do
titulo executivo extrajudicial e o reinicio da investigaciao ou da acdo de improbidade, além
do impedimento legal de 5 anos previstos.

Ja o fluxo do Acordo de Nio Persecucio Civel, conforme disciplinado pela Resolucao

CNMP n° 306/2025, pode setr melhor visualizado conforme figura a seguir:

Mznifestagao 1 Execugio e
Investigagio do Ente Aprovagie Fiscalizagto
ou Ingquérito Federativo peio Orgdo do
Civil Lesado Revizar ao MP Cumprimenta
Proposta de Andlize do Homalogagdo
Acordo {MP Tribunal de Judicial
ou Contas (prozo
Intereszado) de 90 dias)

Figura 1: Fluxo procedimental do ANPC baseado na Res. CNMP n° 306/2025

Outro ponto importante, ainda que nao defina o ANPC como regra absoluta, a
Resolucao n°® 306/2025 do CNMP deixa claro que sua aplicagdo nao se restringe apenas
a casos “simples” ou de menor gravidade. Ao contrario, admite sua utilizacio sempre
que o acordo se revelar mais vantajoso ao interesse publico do que o prosseguimento da
acao judicial, inclusive em situagdes complexas, desde que observados os critérios legais, a
transparéncia e a proporcionalidade. Esse entendimento amplia a efetividade do instituto
e demonstra sua flexibilidade como mecanismo de resolugao responsavel e estratégica no
combate a improbidade.

Contudo, a regulamentacio do CNMP nio esta livre de criticas. Em resumo, as
principais criticas se concentram na possibilidade de enfraquecimento do combate a
corrupgio, na falta de clareza sobre o controle da decisdo do promotor e na divergéncia na
interpretacdo de conceitos juridicos.

Para Martins Junior (2025, 7:32:01) a principal critica se concentra no risco de
“barateamento” e banalizacio do ANPC caso nio haja uma homogeneiza¢io normativa
clara. Aponta para a existéncia de “conceitos juridicos indeterminados” dentro da
regulamentagdo, que precisardo ser avaliados tanto pelo membro do Ministério Pablico
quanto pelo 6rgao de revisio.

Conforme apontam Justino e Di Salvo (2025), a LIA exige, no minimo, o
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ressarcimento integral e a devolug¢do da vantagem indevida no ANPC, permitindo
parcelamento conforme o interesse publico e a capacidade do celebrante. A Resolucdo n®
306/2025, no entanto, autoriza, mas nio exige, aplica¢io de sanc¢oes adicionais, o que gera
criticas pela possivel banalizagdo da repressiao a improbidade administrativa.

Outro ponto destacado pelos autores (Justino; Di Salvo, 2025) ¢é a dificuldade do
acesso as informagdes sobre ANPCs firmados pelos ramos do Ministério Publico que
costuma exigir iniciativa do interessado, que deve recorrer a Lei de Acesso a Informacio ou
aos canais de ouvidoria. Muitas vezes, porém, o dado nio é fornecido sob a justificativa de
sigilo interno. Seguem dizendo que o CNMP poderia ter avangado nessa questio, seguindo
o exemplo do MP do Mato Grosso, que publica mensalmente em seu site, relatérios dos
acordos celebrados, com transparéncia e eficiéncia.

Embora a Resolu¢iao determine que o Ministério Publico mantera cadastro dos
acordos de nao persecucdo civil celebrados para fins de controle e transparéncia, nao
estabeleceu prazo para implementacio.

Ressalta-se que a dificuldade de obtencio, pelo cidadio em geral, de dados e
informacOes sobre o tema ¢ realmente constatada de maneira empirica, o que reflete na
auséncia, pelo menos de forma minimamente estruturada, da apresentagdo de valores
absolutos/relativos sobre a¢des de improbidade e realizacio de acordos no presente artigo.

Apesar das controvérsias, a doutrina majoritaria mantém uma grande esperanga no
potencial do acordo como ferramenta de prote¢io do interesse publico e na dindmica do
combate a improbidade administrativa.

Lima e Gomes Junior (2022, p. 246) apontam para atual dindmica de consensualidade

como alternativa viavel e recomendavel. Nas palavras dos autores em conclusio a sua obra:

Ao entregar uma resposta satisfatéria do Estado, célere e menos onerosa,
o ANPC constitui instrumento processual apto ao cumptrimento da
promessa constitucional de protecdo eficaz do patrimonio publico,
surgindo como importante valvula de escape das disfuncionalidades e
morosidade do sistema processual brasileiro.

Para além da maior celeridade, a solugdo negociada, em perspectiva dialégica, permite
a construcio pelas partes de decisao que melhor se adéque ao caso concreto, evitando todo
dissabor inerente ao ajuizamento de um ac¢ao de improbidade, sem prejuizo da garantia do
controle da legalidade pelo Poder Judiciario (Lima; Gomes Junior, 2022, p. 250).

No mesmo sentido, Pereira (2019), afirma que o acordo de ndo persecucido civil
pode se revelar numa alternativa adequada de resolu¢ao consensual, de modo a resolver
o conflito de forma célere e ingentes ganhos para o Erario, resguardando-se, porquanto,

o interesse publico subjacente no ressarcimento de valores desviados e apropriados
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ilicitamente.
Para Vanin; Norberto Filho; Rocha (2023, p. 303), o legislador acerta na

regulamentagao do ANPC, classificando-o como um moderno instrumento sancionador:

A anilise da evolugio legislativa entre a Lei n°® 8.429/1992 ¢ a Lei n°
14.230/2021 permite afirmar o acerto da op¢io do legislador em criar e
regulamentar o acordo de nio persecucio civel nas agdes de improbidade
administrativa, moderno instrumento de consensualidade no ambito do
direito administrativo sancionador.

Para Oliveira e Mazzola (2022), um dos aspectos que evidenciam o potencial do
ANPC como instrumento eficiente de responsabilizacdo ¢ a possibilidade de previsao
de sanc¢bes premiais, que funcionam como estimulos ao cumprimento antecipado das
obriga¢des pactuadas. Tais medidas, de natureza indutiva e nao punitiva, permitem, por
exemplo, descontos por pagamento a vista, substitui¢do de multas por a¢des compensatorias
e flexibilizacdo de sang¢oes, contribuindo para a celeridade e efetividade do acordo, sem
enfraquecer a tutela do interesse publico.

Nomes como o Emerson Garcia, Promotor de Justica do MPR]J, Isabel Angélica
Queiroz Fonseca e Silvio Antonio Marques, Promotores de Justica do MPSP, em evento
realizado pela Escola Superior do Ministério Publico de Sao Paulo (2025), apontam para a
relevancia do tema para a comunidade juridica, evidenciam o reconhecimento do potencial
do ANPC e a necessidade de aprimorar sua aplicacio.

Crepaldi (2025) em referéncia ao relatério “MP, Um Retrato 2024”, do Conselho
Nacional do Ministério Publico, afirma que os 27 MPs dos estados fecharam 237 mil
acordos em 2023, sendo 230 mil na area criminal (ANPPs e transagSes penais) e sete mil
na area civel (TACs e ANPCs).

Segundo o autor (Crepaldi, 2025) no primeiro ano de atuagio, entre 2021 e 2022, o
Centro de Autocomposi¢io de Conflitos e Seguranca Juridica (Compor) do MP-MG, somou
87 procedimentos de autocomposicio (70% deles encerrados com acordos definitivos) e
152 pedidos de atuacdo. Nos 12 meses seguintes foram 151 procedimentos (crescimento
de 73%), com 89% de procedimentos encerrados com acordos. O nimero de solicitagSes
de atuagao também aumentou: 271 (+78%).

Dessa forma, o debate atual em torno do Acordo de Niao Persecucio Civel revela
uma tensao legitima entre seguranga juridica, eficiéncia processual e o dever de protecao
do patriménio publico.

Ainda que criticas quanto a regulamentacio, transparéncia e uniformidade persistam,
o ANPC representa um avango na construcio de solu¢des administrativas mais efetivas e

racionais.
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O fortalecimento institucional e o aprimoramento continuo de sua aplicacdo sdo
essenciais para que esse instrumento cumpra seu papel constitucional: a prote¢do concreta
e tempestiva do interesse publico frente aos atos de improbidade.

A medida que o Ministério Pablico e o Poder Judicidrio amadurecem na utilizacio
do ANPC, tende-se a consolidar uma cultura de responsabilizagio eficiente, proporcional

e em sintonia com os valores republicanos da administracdao publica.
5 CONSIDERACOES FINAIS

A improbidade administrativa representa uma séria ameaca a integridade das
institui¢oes publicas e a confian¢a da sociedade no Estado. Por isso, a legislacao
brasileira sempre tratou o tema com rigor, especialmente por meio da Lei n® 8.429/1992.
Historicamente, a atuagio estatal seguiu um modelo punitivo, baseado em principios como
a supremacia e a indisponibilidade do interesse publico, que impediam qualquer tentativa
de acordo ou flexibiliza¢io.

Entretanto, nas dltimas décadas, o direito administrativo passou por importantes
transformacdes, influenciado por uma visdo mais moderna da Administra¢do Publica e
pela forca normativa dos principios constitucionais. Nesse novo cendrio, a consensualidade
passou a ser vista n40 como uma ameaga, mas como uma alternativa possivel e legitima,
desde que observados os devidos limites legais e institucionais.

O Acordo de Nao Persecucao Civel, previsto no artigo 17-B da Nova LIA, surge
como um reflexo dessa mudanca. Ao longo do artigo, foi possivel verificar que o instituto
ainda ¢ fruto de criticas, sobretudo pela discricionariedade concedida ao Ministério Publico
em sua atuacao.

A recente Resoluciao 306/2025 do CNMP contribuiu para esclarecimento de parte
das lacunas deixadas pelo legislador, bem como busca padronizar a aplicacdo e atuagio do
ente e promovendo a publicizacdo. Apesar das falhas, a doutrina majoritaria reconhece que
o ANPC contribui para desonerar o sistema, agilizar a tramitagio e proteger o interesse da
sociedade.

Dessa forma, conclui-se que, se bem aplicado, o ANPC pode contribuir para
a celeridade e a efetividade na solucdo de litigios envolvendo atos de improbidade,
promovendo a reparacio do dano sem afastar o controle institucional e o respeito ao
interesse publico. A analise desenvolvida ao longo do artigo confirmou a hipétese inicial,
ao demonstrar que o principio da consensualidade pode ser compativel com os pilares do
direito publico, desde que o acordo seja fundamentado, transparente e guiado por critérios
objetivos. Reconhecem-se, contudo, os riscos decorrentes de sua mé utiliza¢ao, como o

enfraquecimento da responsabilizacdo e a perda de legitimidade institucional.
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O desafio que se impde para o futuro é acompanhar a consolidagaio do ANPC na
pratica e garantir que esse instrumento seja utilizado com responsabilidade, como mais

uma via legitima de prote¢io ao interesse publico e a moralidade administrativa.
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