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RESUMO

Levando em consideragcdo as constantes mudangas ocorridas na legislagdo e a
inversado de praticas consensuais ao Direito Administrativo, bem como as alteragdes
trazidas pela Lei n ° 14.230/21, pesquisa- se sobre o Acordo de Nao Persecucéo Civil
(ANPC) como instrumento de solugao célere e eficiente de conflitos envolvendo atos
de improbidade, a luz das modificagdes trazidas pela Lei n. 14.230/21 . O estudo se
propde a compreender os fundamentos legais, requisitos e a aplicabilidade pratica do
ANPC no contexto do Direito Administrativo Sancionador, destacando sua relevancia
como alternativa a judicializagao tradicional. Foram investigadas as caracteristicas
essenciais do instituto, a partir de revisdo doutrinaria, legislativa e a analise empirica
por meio de consulta ao sistema do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro (
TJRJ), com foco nas comarcas de Trés Rios e Paraiba do Sul. Os resultados
demonstraram a escassa aplicagdo pratica do instrumento, revelando obstaculos
estruturais e culturais a sua efetiva implementagéo, apesar de sua previsao legal e
reconhecida constitucionalidade pelo STF ( ADI 7.043/DF). Essa resisténcia ao uso
do ANPC foi verificada apds a pesquisa, que decorre em muitos casos, da
insegurancga juridica e da negativa dos envolvidos ao celebrar o acordo, seja pelo
temor da confisséo tacita, pela estratégia em aguardar decisbes favoraveis ou pela
prescricdo. Por fim, conclui-se que embora o ANPC se revele uma alternativa
inovadora para o combate dos atos contra a administragao publica, sua efetividade
depende de vontade politica, capacitacédo institucional e adesao ao principio da
moralidade administrativa, elementos indispensaveis para consolidagao da cultura de
consensualidade e reparacéo dos danos na gestao publica.

PALAVRAS-CHAVE: direito administrativo; acordo de nao persecucao civil; métodos
consensuais de resolucao de conflito; direito sancionador; moralidade administrativa.

1 INTRODUGAO
A Constituicdo Federal, em seu artigo 37, paragrafo 4°, traz a previsao de
responsabilizacdo e aplicabilidade de sancbes resultantes de pratica de ato de

improbidade administrativa. Essa norma constitucional conduz a um mandado
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constitucional sancionatério, que é regido pela Lei n. 8.429/92, diploma legal que
apresenta as espécies de atos de improbidade administrativa, as sancdes a eles
aplicaveis e o procedimento cabivel para a responsabilizacdo dos individuos que
cometam atos tipificados pela lei em questao (Tonelli Junior, 2024).

A figura do acordo de nao persecugao ( ANPC), sempre traz o consensualismo
administrativo e aplica-se ao campo da improbidade como instrumento substitutivo
das agdes de improbidade sem deixar de atender a finalidade do direito administrativo
sancionador, possivel de ser usado quando presentes os critérios que demonstrem
ser a medida mais eficaz para a consecugao do interesse publico em prejuizo da agao
de improbidade, haja vista o conddo de resolver o conflito de forma mais rapida
(Carvalho, 2024).

Embora houvesse varias tentativas anteriores de se implementar o
consensualismo na seara da improbidade, como por exemplo, a edigdo da Medida
Proviséria n. 703/2015, da Resolugdo n. 179/2917 e do Conselho Nacional do
Ministério Publico ( CNMP) , foi somente a partir com a Lei n. 13.964/2019 ( PACOTE
ANTICRIME) que o paragrafo 1° do artigo 17 da Lei de Improbidade Administrativa
(LIA) foi alterado, passando a dizer expressamente que as agdes de improbidade
admitiam a celebragao de acordo de n&o persecugédo. Entretanto, o instituto ingressou
no ordenamento juridico sem nenhuma regulamentacao, tendo somente a partir do
veto presidencial ao Artigo 17-A que introduziria na LIA (Carvalho, 2024).

Varios acordos de nao persecucao civil foram firmados no bojo dos inquéritos
civis (extrajudiciais), como do mesmo modo no ambito de agbes de improbidade em
tramitacdo judicial, com fundamento na mudanca que a Lei 13.964/2019 trouxe.
Contudo, com o advento da Lei 14.230/2021, mudangas importantes foram feitas na
Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8.429/1992), inclusive com a desclassificagao
de tipos e redugao de sangdes. Com isso, ndo existe mais no ordenamento juridico a
improbidade na modalidade culposa, em casos de prejuizo ao erario (Art 10). Ja a
improbidade por violagao de principios (Art 11), tipo originalmente exemplificativo,
passa a ser taxativo, com a excluséo de diversas condutas antes caracterizadas como
improbas nos incisos do referido artigo (Tourinho, 2022).

A Lei de Improbidade Administrativa prevé a perda da fungao publica somente
para os casos que envolvam o enriquecimento ilicito (Art 9). Portanto, o acordo de nao

persecucao civil se corresponde a uma medida discricionaria que permite a
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flexibilidade das san¢des que sao aplicadas a determinado ato improbo, a partir de
um juizo de valoragéo e de ponderacdo a respeito das sangdes a serem propostas,
das quais devem ser proporcionais a magnitude e que se tenha um condé&o de prevenir
a ocorréncia de novas praticas (Tonelli, 2024).

Diante de tantos debates surgidos em meio a legislagdo juntamente com a
previsdo de aplicabilidade do ANPC as acbes de improbidade, tem-se a questao
norteadora do presente estudo que reside em pesquisar qual a relevancia do acordo
de ndo persecucao civil como forma alternativa dentro do cotidiano das relagdes
publicas administrativas, a judicializagdo no ambito das ag¢bdes de improbidade

administrativa.

2 FUNDAMENTAGAO TEORICA
2.1 Delineamento Legal do Acordo de Nao Persecucgao Civil

O Acordo de Nao Persecucéo Civil- ANPC se refere a um negdcio juridico feito
entre o legitimado para a propositura da agao judicial e o sujeito ativo da pratica do
ato, com o objetivo de buscar um meio consensual para a resolugao do litigio ( Pereira,
2022), e, ainda, em situagbes que mostram vantagens ao Estado, mediante a
aplicacdo das sangdes voluntarias acordadas entre as partes e o obrigatorio
ressarcimento integral do dano e da vantagem indevidamente obtida (Tonelli Junior,
2024).

Inicialmente, a Lei de Improbidade Administrativa (LIA) proibia o uso de
quaisquer meios alternativos de solugao de conflito ( transagéo, acordo ou conciliagao)
no ambito das faltas cometidas em Improbidade Administrativa, pois com o advento
da Lei n® 13.964/2019- intitulada Pacote Anticrime - a mencionada regra legislativa foi
alterada autorizando a celebracdo do ANPC, consistente com um acordo juridico
bilateral sui generis (Castro, 2020), encontrando previsdo expressa no art 17,
paragrafo 1° e 10°, da LIA.

Contudo, com a nova previsao legal, o legislador deixou de regulamentar atos
procedimentais e materiais a serem analisados no curso da celebragao deste acordo,
como por exemplo, o momento processual especifico para o uso de tal instrumento

processual.
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Ocorre que, com a criacado da Lei n.14.230/2021 houve a adi¢cédo do art 17-B, o
qual determina condigdes e regras praticas para a realizagdo do ANPC, de maneira a
completar a lacuna legislativa mencionada no paragrafo anterior (Sugahara, 2022).

No que diz respeito a natureza de negdcio juridico, este permite que a um so
tempo, seja satisfeito o interesse publico e acomodado as pretensdes dos pactuantes
na esfera de reconstituir o patriménio publico lesado e determinar uma sancao de
forma mais rapida ao agente improbo, evitando as consequéncias mais gravosas que
decorrem das acdes judiciais por improbidade. Dessa maneira, a possibilidade de
utilizacao da consensualidade para escolha de uma solugdo do conflito acordada
pelas partes interessadas expressa com clareza sua autonomia (Carvalho, 2024).

Ja o momento temporal para a celebracdo do acordo é estabelecido pela lei
que pode ser feito “no curso da investigacao de apuragao de ilicito, no momento da
execugao da sentenca condenatéria” (art 17 -B, paragrafo 4°). Se celebrado
extrajudicialmente, ndo gera uma propositura de agéo por improbidade administrativa,
mas se for por vias judiciais, determina as resolu¢des do processo com julgamento de
mérito conforme art 487, lll, “b, do CPC/15.

2.2 Requisitos Para a Celebragao do Anpc.

No direito administrativo, a ideia de supremacia e de indisponibilidade do
interesse publico sobre o privado € o que prevalece, dificultando a adocédo de
mecanismos consensuais de resolucao de conflitos. Segundo Tonelli Junior (2024), a
nova lei provocou profundas mudancas, como a desclassificacao de tipos, reducao de
sangdes e a possibilidade de acordos, mas a autorizagdo ainda era muito genérica
gerando inumeros problemas praticos, fazendo com que os Ministérios Publicos
emitissem notas técnicas e resolucdes estabelecendo regras para a aplicacdo do
instituto.

Atualmente o ANPC tem natureza de negdcio juridico bilateral, impondo-se o
dever de respeitar os requisitos de existéncia, validade e eficacia em todos os acordos
que sao devidamente celebrados. Nesse sentido, para que exista, deve haver
manifestacdo de vontade dos sujeitos envolvidos, objeto e forma. Essa vontade tem
que ser livre, além de atender ao disposto no art. 104 do Cddigo Civil, ou seja, que os

envolvidos sejam capazes, que o objeto seja licito, possivel, determinado ou
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determinavel e que a forma adotada seja prevista ou ndo em defesa da lei (Cavalli,
2024).

No plano da eficacia é analisada a condigéo, termo ou encargo, que uma vez
constante no, podem repercutir no mundo fatico, impedindo, limitando ou alterando o
momento do efeito do Acordo de Nao Persecucao Civil - ANPC. A LIA estabelece, em
seu art . 17- B, paragrafo 1°, que a celebragcdo do acordo dependera da presenca
simultédnea de trés requisitos:

i) oitiva do ente federativo lesado em momento posterior ou anterior a
propositura da agéo, ii) aprovacdo no prazo de até 60 dias, pelo
Ministério Publico competente para apreciar as promocdes de
arquivamento de inquéritos civis, se ocorre um acordo anterior ao
ajuizamento da acdo, iii) homologagao judicial, independente do
acordo acontecer antes ou depois do ajuizamento da agédo de
improbidade (Brasil, 1992).

O primeiro requisito ndo é vinculante e se configura pela forma, sendo uma
imposicao legal para dar validade ao acordo. O segundo também tem carater de forma
determinado por lei, aplicado ao ANPC antes do ajuizamento da agcédo em fase pré-
processual. A terceira exigéncia, classifica-se como elemento de eficacia do ANPC,
mesmo que o acordo seja perfeito e valido, pois, independente deste ato processual,
ele é indispensavel para que produza efeitos praticos. Desta forma, a auséncia de
homologacéao n&o tornara o acordo invalido, mas torna seus efeitos sem eficacia.

A LIA estabelece que a celebragdo do acordo em qualquer caso considerara a
personalidade do agente, a natureza, as circunstancias, a gravidade e a repercussao
social do ato de improbidade, bem como as vantagens, para o interesse publico da
rapida solugdo do caso (art.17-B, § 2°). Constitui-se aspectos subjetivos a ser
mensurado pelo legitimado ativo para a agédo e avaliagdo quanto as vantagens no
caso concreto (Garcia; Alves, 2022).

Dessa forma, para se alcangar uma atuacao resolutiva no dominio da
improbidade administrativa, sempre que possivel e apds a avaliacdo das
especificidades do caso concreto, deve ser priorizada a resolugdo consensual do
conflito evitando a judicializagdo tradicional, quando esta via se mostrar a mais
adequada, justa e razoavel para a tutela do patrimbénio publico e da moralidade
administrativa (Andrade; Masson; Andrade, 2021, p. 859), considerando que as
benesses ofertadas ao agente improbo ndo sejam aquém para promover a protegao

do bem publico violado.
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2.3 Limite Temporal Para a Celebragao do Acordo.

ANPC pode ser celebrado desde a fase de investigagdo onde acontece a
apuragao do cometimento ou nao do ilicito ou mesmo apos o transito julgado em
sentenga condenatdria, inclusive com a execugao em curso, conforme dispbe o § 4°
do art. 17-B da lei de regéncia. As negociagdes vao acontecer entre o Ministério
Publico e/ou ente publico lesado; e o investigado e seu defensor, sendo certo que nao
pode falar em direito subjetivo ao ANPC (Gomes Junior; Lima, 2021), pois pode ser
retirado pelos legitimados da agdo e haver recusa pelo agente, em respeito a
autonomia privada.

Em caminho oposto, ha alguns doutrinadores que consideram que o momento
para a celebragcao do acordo deve ser feito antes da sentenca condenatdria, com a
alegacédo de que se feito apds a investigacdo, o beneficiado obtém vantagem ao
escolher a forma como sera penalizado, caso o resultado seja desfavoravel (Gomes
Junior; Lima, Ferreira, 2021).

Em relagao as clausulas acidentais, dispde a Lei de Improbidade Administrativa
que o ANPC podera adotar critérios préoprios de integridade, auditoria e de incentivo a
denuncia de irregularidade e a aplicagao de codigos de ética e conduta em relagao a
pessoa juridica e se for o caso aplicacéo de outras medidas para defender o interesse
publico, conforme o art. 17-B, § 6° (Brasil, 1992).

Quando houver o descumprimento do ANPC pelo prazo de 5 anos, o art.17-B,
§ 7° (Brasil, 1992) esclarece que o agente nao podera celebrar novo acordo diante do

conhecimento da outra parte sobre tal descumprimento.

3 METODOLOGIA

Esta pesquisa possui carater qualitativo e exploratorio, a partir de analises
bibliograficas e artigos especializados, pois busca compreender os aspectos juridicos
e os efeitos dessa tematica, analisando leis, doutrinas e artigos sobre o tema.

Para fundamentar a pesquisa, foi realizada uma revisao bibliografica de artigos
cientificos, doutrinas e teses sobre a Improbidade Administrativa e o Acordo de Nao
Persecucao Civil, assim como as caracteristicas e mudangas no cenario

administrativo.
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O propdsito € consolidar os principais conceitos, e controvérsias doutrinarias.
A pesquisa incluiu a analise da Lei 8.429/1992( Lei de Improbidade Administrativa) e
suas alteracdes, além de outros documentos relacionados ao tema.

A andlise dos dados foi realizada a partir de uma pesquisa feita no site do
Tribunal de Justica do Rio de Janeiro TJ-RJ), por meio do sistema informatizado de
Processo Judicial Eletrénico - PJE, que tem como base verificar quantos acordos
foram propostos no ano de 2023 e 2024, pelos legitimados, dos municipios de Trés
Rios e Paraiba do Sul. Observando a eficiéncia, a celeridade dos processos de

improbidade administrativa, as vantagens e desvantagens.

4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Com a Lein ° 14.230/2021 em vigor que reformulou substancialmente a Lei de
Improbidade Administrativa ( Lei 8.429/1992) - ordenamento juridico brasileiro passou
a admitir, expressamente, a utilizagdo do Acordo de Nao Persecucéo Civil (ANPC)
como mecanismo de solugdo consensual dos conflitos envolvendo atos de

improbidade administrativa. Isto se refere a um novo movimento alinhado a chamada

virada consensual do Direito Administrativo, que busca maior eficiéncia,
transparéncia, celeridade e efetividade na tutela de todo o patrimdnio publico que pode
ser lesado.

Pesquisas de consulta publica foram realizadas no site do TIRJ/PJE e as
palavras chaves utilizadas foram: classe judicial, acdo de improbidade administrativa
e acordo de nao persecucéo civil. Como resultado foram encontrados 18 processos,
porém, nenhum deles esta relacionado as cidades ligadas a estas pesquisas.

Adicionalmente, a caréncia de registros de acordos de ndo persecugao civil
homologados revela um dado preocupante e grave, pois, fica evidente como as
questdes envolvendo a lesao ao patriménio publico sao abordadas e, de certa forma,
esquecidas. Essa constatagdo sugere que, embora haja previsdo legal expressa e
constitucionalmente reconhecida, sua implementagcdo pratica ainda encontra
resisténcia e inércia, especialmente em comarcas do interior, como nos municipios de
Trés Rios e Paraiba do Sul, foco da presente pesquisa.

Muito embora seja um assunto novo na esfera administrativa, a
constitucionalidade do ANPC foi recentemente reconhecida pelo Supremo Tribunal
Federal no julgamento da ADI 7.043/DF, de relatoria do Ministro Alexandre de Moraes.
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Nessa decisdo, o STF entendeu que o instrumento esta de acordo com os principios
constitucionais da moralidade, da eficiéncia e da ampla defesa, além de ressaltar sua
natureza negocial e seu potencial para fortalecer o combate a corrup¢ao de forma
mais estratégica e realista. Esse reconhecimento foi de grande importancia para que
se possa compreender que os danos causados ao patrimbnio publico devem ser
considerados extremamente graves, ja que esses atingem toda uma sociedade.

No campo doutrinario, Garcia e Alves afirmam que a consensualidade no
Direito Administrativo sancionador deve ser compreendida como mecanismo de
racionalizacdo da repressao estatal, e ndo como substituicdo da san¢ao. Por outro
lado, ha também um alerta para os riscos da banalizacdo do instrumento,
especialmente quando aplicado sem critérios objetivos, o que pode acarretar em
descrédito institucional, o que torna necessario refletir muito bem em qual caso
concreto o ANPC sera eficaz e util.

Diante do exposto, observa-se que o ANPC representa uma importante
inovagcdo normativa, que alinha o Direito Administrativo brasileiro as tendéncias
modernas de governanga publica, dando a possibilidade de resolver, com maior
celeridade, as questdes que perduram por anos sem uma devida resolutiva. Contudo,
sua efetividade dependera da aplicacdo prudente e transparente pelos 6rgaos
legitimados, da fixacdo de parametros jurisprudenciais claros e do controle

jurisdicional adequado dos acordos celebrados.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

A presente pesquisa permitiu uma analise aprofundada sobre o Acordo de Nao
Persecugéao Civil (ANPC) como mecanismo alternativo de responsabilizagdo por atos
de improbidade administrativa, evidenciando sua relevancia no atual cenario juridico
brasileiro. A luz das mudancas legislativas promovidas pela Lei n. 14.230/2021,
verificou-se que o ANPC representa um importante avanco no sentido da
desburocratizacdo e da promocao da eficiéncia administrativa, alinhando o Direito
Administrativo Sancionador a uma loégica mais pragmatica e resolutiva, inspirada nos
principios da consensualidade e da razoabilidade na resolugao dos danos causados
ao patriménio publico.

Ao longo do trabalho, destacou-se a evolugdo normativa e doutrinaria do
instituto, bem como os requisitos, limites e implicagcdes de sua aplicagao. Através de
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um olhar critico sobre a legislagdo, doutrinas especializadas e pesquisa empirica nos
sites institucionais do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro (TJRJ).
Constatou-se, todavia, que a aplicagao pratica do ANPC ainda é nao é praticada,
especialmente em comarcas do interior fluminense, como Trés Rios e Paraiba do Sul,
gque causou uma inseguranga juridica preocupante.

Conforme abordado, esta resisténcia decorre de multiplos fatores - desde a
auséncia de regulamentacdo uniforme por parte dos 6rgaos legitimados até a
desconfianca dos agentes acusados quanto a celebragao do acordo - seja por receio
de confissdo tacita de culpa, seja pela aposta estratégica na prescricdo ou na
absolvigao judicial. Tais circunstancias acabam por esvaziar o potencial transformador
e educativo do instituto, que, quando corretamente utilizado, poderia garantir a
reparagao célere do dano, a responsabilizagao proporcional dos envolvidos e o
fortalecimento da moralidade administrativa.

O estudo também buscou esclarecer que o ANPC nao se destina a substituir
a sangao ou a enfraquecer a atuagao estatal, mas sim a torna-la mais estratégica,
eficaz e adaptada a complexidade das relagdes publicas contemporaneas. Ao admitir
que a resolugao consensual pode, em determinadas hipoteses, ser mais benéfica ao
interesse publico do que o prolongamento de um litigio judicial, o ordenamento juridico
brasileiro da um passo importante rumo a modernizacdo de suas ferramentas
sancionatdrias que podem ser vistas como uma aliada na celeridade dos processos.

Assim, este trabalho ndo apenas reforca a importancia do ANPC como
instrumento de combate a improbidade administrativa, como também lanca um alerta
para a necessidade de superacdo das barreiras culturais, técnicas e politicas que
ainda limitam seu alcance. Trata-se de um convite a reflexdo e a acao, no sentido de
transformar boas leis em boas praticas, garantindo que o patriménio publico seja

efetivamente protegido com justi¢a, eficiéncia e responsabilidade.
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