VOTO

O Senhor Ministro Alexandre de Moraes (Relator): Em 17 de novembro
de 2015, o Ministério Publico do Estado do Parana propds Acao Civil
Publica por Ato de Improbidade Administrativa, indicando no polo passivo
23 (vinte e trés) pessoas naturais e 2 (duas) pessoas juridicas.

Os fatos ilicitos foram apurados no contexto 'da chamada “Operacao
Publicano”, que revelou sofisticada organizagao-criminosa formada por
agentes publicos da Receita Estadual do Parana, com o propodsito de obter
vantagens indevidas de empresarios do setor-cafeeiro.

Em esséncia, funcionarios de diferentes niveis e areas de atuacao se
associaram para abordar grandes contribuintes e solicitar expressivos
pagamentos periodicos (propinas), em. troca de beneficios na fiscalizagao
tributdria, especificamente, cobrar menos do que realmente era devido, ou
nao impor multas excessivas.

A adequada compreensao dointrincado esquema criminoso deveu-se a
acordos de colaboragao premiada celebrados entre o Ministério Publico do
Estado do Parana e Edmundoe . Odebrecht Neto (em 26 de marco de 2015) e
Luiz Antonio de Souza (em.,2 de maio de 2015). O primeiro era um dos
empresarios extorquidos; orsegundo, um dos auditores fiscais envolvidos
na organizacao.

No termo firmado com Edmundo Odebrecht Neto, consignou-se que:

“0s efeitos do presente ACORDO abrangerdao os desdobramentos
civeis (atos de improbidade administrativa, sendo certo que este
pedido serd formulado pela Promotoria de Defesa do Patrimonio
Publico, de lege ferenda , jA que inexiste expressa previsao legal)
decorrentes dos mesmos fatos indicados acima, e que possam ser
objeto de Inquérito Civil Publico ou Agao Civil Pablica por Ato de
Improbidade Administrativa” (fl. 5, vol. 3).

Relativamente aos beneficios propostos pelo MP para Edmundo, todos
dizem respeito exclusivamente ao ambito criminal.

No acordo entabulado com Luiz Antonio de Souza, consta que:



“o0 colaborador se compromete a entregar, de modo irretratavel e
irrevogavel, a titulo de indeniza¢ao/ressarcimento civel, abrangendo
as sangOes decorrentes de ato de improbidade, pelos danos que
reconhece causados pelos diversos crimes (...)”, dois imoveis (duas
fazendas) e valores em espécie (em moeda nacional e estrangeira) (fl.
28, vol. 3).

Os elementos constantes nos referidos termos; de delacao foram
utilizados pelo Ministério Publico para subsidiar’a presente acao de
improbidade.

A controvérsia, com repercussao geral reconhecida, consiste em definir
se cabe a utilizagao da colaboragao premiada, instituto de natureza penal,
no ambito da agao civil publica por ato de improbidade administrativa (Lei
8.429/1992).

O recorrente sustenta que a admissao desse acordo no contexto da agao
de improbidade ofende os seguintes postulados constitucionais:

(1) o principio da legalidade (CF, art. 5° II);

(2) a imprescritibilidade da pretensao de ressarcimento ao Erario
(CF, art. 37, 8§ 4%°e 5%); e

(3) a legitimidade concorrente para a propositura da referida acao
(CF, art. 129, §1°).

Antes de ingressar.na andlise dos pontos especificos da controvérsia
trazida nestes autos, € importante apresentar breve panorama referente a
acao subjacente a0’ presente recurso extraordinario e ao instituto da
colaboragao premiada.

O aperfeigpamento do combate a corrupg¢ao no servigo publico foi uma
grande preocupacao do legislador constituinte, ao estabelecer, no art. 37 da
Constituicdo Federal, verdadeiros cddigos de conduta a Administragao
Publica e'aos seus agentes, prevendo, inclusive, pela primeira vez no texto
constitucional, a possibilidade de responsabilizacao e aplicagao de graves
sangOes pela pratica de atos de improbidade administrativa (art. 37, § 4°, da
CF).

A Constituicio de 1988 privilegiou o combate a improbidade
administrativa, para evitar que os agentes publicos atuem em detrimento

do Estado, pois, como ja salientava Platao, na classica obra REPUBLICA, a
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punicao e o afastamento da vida publica dos agentes corruptos pretendem
fixar uma regra proibitiva para que os servidores publicos nao se deixem
“induzir por preco nenhum a agir em detrimento dos interesses'do Estado”.

O combate a corrupgao, a ilegalidade e a imoralidade no seio do Poder
Publico, com graves reflexos na caréncia de recursos para’ implementagao
de politicas publicas de qualidade, deve ser prioridade absoluta no ambito
de todos os 6rgaos constitucionalmente institucionalizados.

A corrupgao € a negativa do Estado Constitucional, que tem por missao
a manutencao da retiddao e da honestidadena conduta dos negocios
publicos, pois ndo so desvia os recursos necessarios para a efetiva e eficiente
prestacao dos servicos publicos, mas também eorroi os pilares do Estado de
Direito e contamina a necessaria legitimidade dos detentores de cargos
publicos, vital para a preservagao da Democracia representativa, pois, como
afirmado por MARCO TULIO CICERO (‘Manual do candidato as eleicées ):

"fazem muito mal a Republica os politicos corruptos, pois ndo
apenas se impregnam de vicios eles mesmos, mas os infundem na
sociedade, e nao apenmas a prejudicam por se corromperem, mas
também porque a corrompem, e sao mais nocivos pelo exemplo do
que pelo crime (As leis, III, XIV, 32)”.

Essa inovagao constitucional de 1988, em permitir tratamentos
sancionatorios diferenciados entre os atos ilicitos em geral e os atos de
improbidade administrativa, inclusive com a normatizagdo em paragrafos
diversos, decorreu da necessidade de se punir mais severamente a
ilegalidade qualificada, ou seja, a Constituicaio comandou ao Congresso
Nacional a edi¢dorde lei que nao punisse a mera ilegalidade, mas sim a
conduta ilegal ou imoral do agente ptblico voltada para a corrupcao, e de
todo aquele que o auxilie, no intuito de prevenir a corrosao da maquina
burocratica'do Estado e evitar o perigo de uma administracdo corrupta
caracterizada pelo descrédito e pela ineficiéncia.

No-dizer de WALLACE PAIVA MARTINS JUNIOR, "a Lei federal 8.429
/92 ‘instituiu no direito brasileiro um auténtico codigo da moralidade
administrativa" ( Enriquecimento ilicito de agentes publicos. Evolugao
patrimonial desproporcional a renda ou patrimoénio . RT 755/94); e, como
bem acentuado por MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, a previsao
constitucional de puni¢ao da improbidade administrativa reflete a revolta
do povo brasileiro contra a corrupcao nos escaldoes governamentais e
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administrativos. ( Comentarios a Constituicao brasileira de 1988 . 2. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 1997. v. ], p. 253). Como bem salienta IVES GANDRA DA
SILVA MARTINS:

"é irresponsavel aquele que macula, tisna, fere, atinge, agride a
moralidade publica, sendo improbo administrador, favorecendo
terceiros, praticando a concussao ou sendo instrumento de corrupgao”
( Aspectos procedimentais do instituto juridico do impeachment e
conformacgao da figura da improbidade administrativa. RT 685/28 6).

A Constituicao Federal, portanto, no campo civil, pretendeu punir mais
severamente o agente publico corrupto, que, se utiliza do cargo ou de
funcdes publicas para enriquecer ou scausar prejuizo ao erdrio,
desrespeitando a legalidade e a moralidade administrativas, mas, para
tanto, exigiu a tipificagao legal das- condutas denominadas atos de
improbidade e geradoras das graves sangoes previstas no § 4° do art. 37 e
disciplinadas no art. 12 da Lei 8.429/1992, de maneira a possibilitar a ampla
defesa e o contraditdrio.

A lei definiu os atos de improbidade administrativa como aqueles que,
possuindo natureza civil e devidamente tipificados em lei federal, ferem
direta ou indiretamente ‘os principios constitucionais e legais da
Administra¢ao Publica, independentemente de importarem enriquecimento
ilicito ou de causarem prejuizo material ao erario (SILVA, José Afonso da.
Curso de direito constitucional positivo . 9. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1999.
p- 337, SMANIO, Gianpaolo Poggio. Interesses difusos e coletivos . Sao
Paulo: Atlas, 1998.~p. 83; PAZZAGLINI FILHO, Marino; ROSA, Marcio
Fernando Elias; FAZZIO JR., Waldo. Improbidade administrativa . 3. ed.
Sao Paulo: Atlas, 1998. p. 60 e ss.; MELLO, Claudio Ari. Improbidade
administrativa: consideragoes sobre a Lei n° 8.426/92. Cadernos de Direito
Constitucional-e Ciéncia Politica, Sao Paulo: RT, ano 3, n. 11, abr./jun. 1995,
p- 49).

A natureza civil dos atos de improbidade administrativa decorre do
comando constitucional, que é bastante claro ao consagrar a independéncia
da responsabilidade civil por ato de improbidade administrativa e a
possivel responsabilidade penal, derivadas da mesma conduta, ao utilizar a
férmula "sem prejuizo da agdo penal cabivel”. Nesse exato sentido, FABIO
KONDER COMPARATO ensina que:



"a propria Constituigao distingue e separa a acdo condenatdria do
responsavel por atos de improbidade administrativa as sancoes por
ela expressas, da agdao penal cabivel, é, obviamente, porque aquela
demanda nao tem natureza penal” (Acao de improbidade: Lei 8.429
/92. Competéncia ao juizo do 1° grau. Boletim dosProcuradores da
Reptblica, ano 1, n. 9, jan. 1999.).

Esse é 0o mesmo entendimento de GIANPAOLO POGGIO SMANIO e de
DAMASIO DE JESUS, ao afirmarem que:

“as sangOes previstas para os atos-de improbidade administrativa
sao de natureza civil, distintas daquelas'de natureza penal. Os atos de
improbidade administrativa deverao ser analisados na esfera da
ilicitude dos atos civis e nao dos tipos penais” (Responsabilidade
penal e administrativa de prefeitos municipais. Boletim IBCCrim, n.
54, maio 1997).

Em que pese sua natureza civil, 0o ato de improbidade administrativa
exige, para a sua consumagao, um desvio de conduta do agente publico,
devidamente tipificado em lei, e.que, no exercicio indevido de suas fungoes,
afaste-se dos padroes éticos e morais da sociedade, pretendendo obter
vantagens materiais indevidas ou gerar prejuizos ao patrimonio publico,
mesmo que nado obtenha 'sucesso em suas inteng¢des. H4, portanto,
necessidade de apontar os fatos e imputagoes de cada um dos réus, mesmo
que nao se exija a mesma rigidez de tipicidade do campo do Direito Penal,
pois nao ha responsabilidade objetiva que possibilite as san¢des da Lei de
Improbidade Administrativa, devendo ser demonstrado o elemento
subjetivo do tipo, ou seja, o dolo, e, excepcionalmente, em condutas do art.
10, o elemento.normativo culpa (STJ, 1 T., REsp 926.772/MA, Rel. Min.
TEORI ZAVASCKI; STJ, 22 T., REsp 1.042.100/ES, Rel. Min. MAURO
CAMPBELL-MARQUES).

A lei~adotou a posicao mais ampla possivel para possibilitar a
responsabilizacao geral daqueles que pratiquem atos de improbidade
administrativa, independentemente de sua condi¢ao de pessoa fisica ou
juridica, agente publico ou privado, para tornar efetivo e eficiente o
combate a improbidade administrativa (MARCELO FIGUEIREDO.
Probidade administrativa; comentdrios a Lei 8.429/92 e legislacao
complementar. Sao Paulo: Malheiros, 1995. p. 27, ANTONIO JOSE DE
MATTOS NETO. Responsabilidade civil por improbidade administrativa.

RT 752/ 31).
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Exatamente, em respeito a finalidade de garantir a eficdcia no combate a
improbidade administrativa, a LIA deve ser interpretada no contexto da
evolucao do microssistema legal de protecao ao patrimonio, publico e de
combate a corrupgao e com absoluta observancia ao principio ‘constitucional
da eficiéncia, consagrado no caput do art. 37 da Constituigao Federal e que
impoOe a todos os agentes publicos, inclusive aos membros do Ministério
Publico e magistrados, o dever de sempre verificar-a persecucao do bem
comum, por meio do exercicio de suas competéncias 'de forma imparcial,
neutra, transparente, eficaz, sem burocracia, buscando qualidade, primando
pela adocao dos critérios legais e morais necessarios para a melhor
utilizagao possivel dos recursos publicos, de maneira a evitar desperdicios e
a garantir uma maior rentabilidade social{de exercicio da jurisdi¢dao, da
efetiva prestagao jurisdicional.

Assim como a Lei Federal 8.429/1992 visou ao aperfeicoamento do
combate a corrupg¢ao no servico publico, no mesmo momento historico, na
esfera penal, encontram-se notaveis esfor¢cos do legislador brasileiro
dirigidos ao enfrentamento de tais condutas, como lavagem de dinheiro,
sonegacao fiscal, falsidades documentais, e outros delitos contra a
Administracao Publica, notadamente quando praticados por meio de
organizagao criminosa.

Essa necessidade ocorreu em face do inegavel éxito que essas
associacOes delitivas vinham alcancando no cenario nacional e da
constatacao de que os' instrumentos do Direito Penal mostravam-se
insuficientes no combate a esse tipo de empreitada criminosa (NEFI
CORDEIRO. Colaboracao premiada e combate a corrupgao - principios
constitucionais da. Administracao Publica regulando o negocio judicial. In:
HIROSE, Regina“Tamami (Coord.). Carreiras tipicas de Estado: desafios e
avangos na préevengao e no combate a corrupgdo. Belo Horizonte: Forum,
2019).

Nesse contexto, incorporou-se ao ordenamento brasileiro, por meio da
edicao de diversas leis, o instituto da delacao premiada, posteriormente
renomeada para colaboracao premiada.

Historicamente, a delagao premiada remonta aos tempos mais antigos
da humanidade, perpassando a Antiguidade Classica (Roma/Grécia), a
Idade Média, até a modernidade. E possivel encontrar referéncia a ela desde
os primordios biblicos (PEDRO HENRIQUE CARNEIRO DA FONSECA. A
delagao premiada. De jure: revista juridica do Ministério Publico do Estado

de Minas Gerais, 2008).
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No direito inglés, a figura do colaborador surgiu no caso Rudd (1775),
no qual se admitiu o testemunho do acusado ( crown witneéss ) contra os
cumplices em troca do perdao dos crimes e da protecao do estado. Mais
recentemente, foi empregada em casos envolvendo delitos'contra o Estado
(Blunt - 1964), no combate a criminalidade econdmica (1972), ao terrorismo
norte-irlandés (1982) e ao crime organizado (Smith — 1982).

Ja nos Estados Unidos, a delagcao deita raizes na tradicao calvinista, na
qual confessar publicamente a culpa revela atitude crista valorizada pela
moral publica. Atualmente, contudo, a admissao-da culpa resulta de acordo
( plea bargaining ) entre a acusacao e o acusado, pelo qual o colaborador
aceita a proposta para testemunhar em favor-da acusacao e de ser incluido
no witness protection program, obtendo nova identidade, profissao, além
de moradia e meios de sobrevivéncia.

Tanto na Gra-Bretanha como nos Estados Unidos, integrantes do
sistema da common law, a persecuc¢ao penal rege-se pelo principio da
oportunidade, que confere ao Ministério Publico amplo poder de condugao
do processo por meio de ferramentas como plea bargaining e guilty plea .
Nesses paises, a colaboragao de, um dos envolvidos no fendmeno delituoso
decorre de postulados do sistema juridico, no qual o imputado, optando
por prestar contribuicao probatoria, submete-se a juramento e abre mao da
protecao advinda do privilegie against self incrimination , assumindo a
condicao de testemunha (‘witness) em troca da concessao de immunity .

Especificamente ,no processo norte-americano, as condenagoes
criminais advindas do plea of guilty alcangam proporc¢ao de dez por uma
em relacao as sentengas pos- jury or trial (FREDERICO PEREIRA VALDEZ.
Delagao Premiada. Legitimidade e procedimento. Editora Jurua. 3 ed. 2016,
p- 47).

De outro'lado, nos paises de tradi¢do romano-germanica, a colaboracao
premiadadecorre da necessidade de eficdcia no controle a grave
criminalidade, com cunho eminente de politica criminal. Foi introduzida, na
versao. moderna, primeiramente na Itdlia, no final dos anos setenta,
precisamente como forma de incentivar membros de organizagoes
criminosas a colaborar com as autoridades, experiéncia posteriormente
adaptada por diversos ordenamentos juridicos, com a mesma finalidade de
reforco da resposta estatal ( op. cit ., p. 48).

Na Itdlia, o instituto foi denominado pentitismo e permitiu as

autoridades uma visao concreta sobre a capacidade operativa das Mafias,
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fendmeno que propiciou a criagao de estruturas administrativa e legislativa
para sua gestao operativa e logistica (Setor de Colaboradores da Justica). O
sucesso do instituto ensejou, até mesmo, uma inflacdo de arrependidos
buscando os beneficios legais, gerando o perigo de sua/concessao a
individuos que nao gozavam do papel apregoado perante as organizagoes
criminosas (EDUARDO ARAUJO DA SILVA. Crime organizado:
procedimento probatorio. Editora Atlas, 2003, p. 79).

No Brasil, de alguma forma, a delagdo premiada ja se fazia presente
desde as Ordenagoes Filipinas, cuja parte criminal,.constante do Livro V,
prevaleceu de janeiro de 1603 até a entrada em.vigor do Codigo Criminal de
1830. O texto trazia: "Como se perdoara aos malfeitores que derem outros a
prisao”, e tinha abrangeéncia, inclusive, para premiar, com o perdao,
criminosos delatores de delitos alheios (JESUS, Damadsio Evangelista de.
Estagio atual da delagao premiada no direito penal brasileiro, 20006).

Em vérios conflitos politicos, como-a Inconfidéncia Mineira (1789) e a
Conjuracao Baiana (1798), delatava-se com o objetivo de obter favores ou
em prol de interesses financeiros. ou perdao de dividas. No primeiro
episddio, uma das consequéncias das denuncias foi a morte, por
enforcamento, de Joaquim José'da Silva Xavier, o Tiradentes, em Vila Rica.

A sistematizagao e aplicagdo da delacao premiada nunca teve caminho
simples. A questdo ética costuma ser apontada como empecilho, tendo em
vista que, para o senso comum, o delator trai elevados valores morais, como
a lealdade e a confianga.

Importante real¢ar que o legislador brasileiro, quando editou a Lei
12.850/2013, pela qual se estabeleceu o conceito de organizagao criminosa,
dispds que nao¢'qualquer delagao que permitira o beneficio de redugao da
pena ou de perdao judicial, mas somente aquela que produzir os resultados
previstos nosincisos do artigo 4° da norma.

Importante, ainda, salientar, a respeito da Lei 12.850/2013, que o inciso I
do art. 32.do capitulo II estatui ser a colabora¢ao premiada meio de obtencao
de prova: Essa natureza juridica especifica é importante para diferenciar a
colaboracao premiada das hipoteses de justica consensual ou negocial,
como por exemplo a transagao penal e o proprio acordo de nao persecucao,
que com ela nao se confunde.

Em voto na PET 7074-QO/DF, destaquei que o instituto possui natureza
juridica de “meio de obtencao de prova”, cujo resultado podera beneficiar o
agente colaborador/delator desde que adimplidas as obrigagdes por ele
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assumidas e que advenha um ou mais dos resultados indicados na lei,
favoraveis a repressao ou prevencao das infra¢des. Eis minha manifestacao
na oportunidade:

O acordo de colaboragdo premiada envolve o0 Estado (Ministério
Publico ou Policia), e, portanto, é um negocio juridico personalissimo,
no campo do Direito Pablico, campo no qual a discricionariedade
permitida para a celebragao nunca é absoluta, pois balizada pela
Constituicao e pela legislacao, sob pena de /poder-se converter em
arbitrariedade.

Sendo o acordo de “colaboracao premiada” um “meio de obtencao
de prova” (art. 3° da Lei n® 12.850/13), assim como busca e apreensao,
interceptacao telefonica, afastamento.de sigilo bancario e fiscal, como
bem salientado no magistral voto do Ministro DIAS TOFFOLI (HC
127483), nos termos do art. 21, 1 e II, do Regimento Interno do
Supremo Tribunal Federal, o relator tem poderes instrutdrios para,
monocraticamente, homologa-lo-(art. 4°, §7¢, da Lei n® 12.850/13).

Da mesma maneira, no momento da decisao de mérito devera ser
analisada a eficdcia real “da cooperacdao prestada pelo agente
colaborador/delator, pois aimplementacao das denominadas “san¢oes
premiais”, como destacado pelo nosso Decano, Ministro CELSO DE
MELLO, esta necessariamente condicionada ao efetivo adimplemento
das obrigacdes quetenham sido assumidas por referido colaborador e
de que advenha tm ou mais dos resultados indicados no art. 4°,
incisos I a 'V, da,Lei 12.850/2013” (HC 144652).”

Assim, a colaboragao premiada, que pode infundir no animo do
colaborador o desejo.de contribuir para a comprovacao da materialidade e
autoria do delito, mostra-se como valioso instrumento a ser utilizado,
também, em instancias outras, diversas da penal, em especial, quando
envolvido o interesse publico e o combate a corrupgao.

Ocorre, entretanto, que, em 1992, ano de edi¢ao da LIA, ndo havia, no
ordenamento juridico patrio, a previsao de solugoes alternativas na drbita
juridica; 0'que somente veio a ocorrer com a entrada em vigor da Lei 9.099
/1995;, avqual trouxe inovagdes de justica consensual, como a transagao e
suspensao condicional do processo.

Nesse mesmo ano de 1995, editou-se a Lei 9.034/1995, que dispos sobre
o combate a agOes praticadas por organizagOes criminosas, prevendo, em
seu art. 6°, que, nesse tipo de crime, a pena poderia ser reduzida de um a
dois tercos, quando a colaboragdo espontanea do agente levasse ao
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esclarecimento de infragdes penais e sua autoria. Disposicao semelhante ja
constava na Lei 8.072/1990 (Lei dos Crimes Hediondos, art. 8% paragrafo
unico) e na Lei 8.137/1990 (Lei que define crimes contra a ordem tributdria,
econdmica e contra as relagdes de consumo, art. 16, paragrafo unico).

Na sequéncia, em 1996, a Lei 9.269 tratou da delacao premiada em
relacdo ao crime de extorsao mediante sequestro, ao introduzir o § 4° no art.
158 do Codigo Penal, prevendo a reducgao da pena de um terco para dois
tercos aquele que denunciar o crime a autoridade, facilitando a libertagao
do sequestrado. O mesmo beneficio € estendido, pela lei de entorpecentes,
Lei 11.343/2006, ao agente que colaborar na. identificacdo dos demais
coautores ou participes e na recuperagao total ou parcial do produto do
crime.

Também na esfera penal, a Lei 9.807/1999 (Lei de Protegao a Vitimas e
Testemunhas) estabeleceu beneficios aos-que tenham colaborado efetiva e
voluntariamente para o deslinde satisfatério da investigacdao e do processo
criminal. As disposi¢Oes a respeito_do tema estao nos artigos 13 e 14 da
norma, com a seguinte redagao:

“Art. 13. Podera o juiz, de oficio ou a requerimento das partes,
conceder o perdao judicial e a conseqiiente extingdo da punibilidade
ao acusado que;.sendo primadrio, tenha colaborado efetiva e
voluntariamente com a investigacao e o processo criminal, desde que
dessa colaboragao tenha resultado: (...)”

“Art. 14. O indiciado ou acusado que colaborar voluntariamente
com a investigagao policial e o processo criminal na identificacao dos
demais-co-autores ou participes do crime, na localizagao da vitima
com vida e na recuperacao total ou parcial do produto do crime, no
casode condenacao, tera pena reduzida de um a dois tergos.”

Nessa-mesma linha, vale citar o § 5° do art. 1° da Lei 9.613/1998 (Lei dos
Crimes de Lavagem de Dinheiro):

“§ 50 A pena podera ser reduzida de um a dois tergos e ser
cumprida em regime aberto ou semiaberto, facultando-se ao juiz
deixar de aplicd-la ou substitui-la, a qualquer tempo, por pena
restritiva de direitos, se o autor, coautor ou participe colaborar
espontaneamente com as autoridades, prestando esclarecimentos que
conduzam a apuragao das infragdes penais, a identificacdo dos
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autores, coautores e participes, ou a localizagao dos bens, direitos ou
valores objeto do crime.”

A jurisprudéncia do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, igualmente,
realca que "hd convencgodes internacionais firmadas pelo Brasil incentivando
a adocao de ‘medidas adequadas para encorajar’ formas de colaboracao
premiada” (art. 26.1 da Convencao de Palermo) e para “mitigacao da pena”
(art. 37.2 da Convengao de Mérida), (HC 127.483, Rel-Min. DIAS TOFFOLI,
Tribunal Pleno, DJe de 4/2/2016).

Em consonédncia com tais orientacdes, no-cenario nacional, foram
editadas a Lei 12.846/2013, denominada de Lei Anticorrupgao, que trata da
responsabilizacao administrativa e civil das pessoas juridicas pela pratica
de atos contra a Administracao Publica; e a Lei 12.850/2013, que define
organizacao criminosa e dispoe sobre a.investigacao criminal, os meios de
obtencao da prova, infragdes penais cortelatas e o procedimento criminal.

Esses diplomas legais regulamentam, respectivamente, os acordos de
leniéncia e de colaboragao premiada.

A Lei 12.846/2013 foi ao ‘encontro de compromissos internacionais
assumidos pelo Pais no combate a corrupgao, a exemplo de tratados
celebrados, e o seu texto guarda semelhanga com leis estrangeiras, como o
Foreign Corruption Pratice Act - FCPA , dos EUA, e o Anti-Bribery Act, do
Reino Unido.

O FCPA (Lei de Praticas de Corrupcao no Exterior), promulgado em
1977, proibe o pagamento de subornos a funciondrios estrangeiros para
auxiliar na obten¢ao ou manutencao de negocios. Pode ser aplicado a
condutas proibidas em qualquer lugar do mundo e se estende a empresas
de capital aberto e seus executivos, diretores, funciondrios, acionistas e
agentes. Os, agentes podem incluir agentes terceirizados, consultores,
distribuidores, parceiros de joint-venture e outros (fonte: https://www.sec.
gov/spotlight/foreign-corrupt-practices-act.shtml).

O Anti-Bribery Act, de 2010, é a politica antissuborno que orienta as
empresas a reduzir e controlar os riscos de suborno, estabelece regras sobre
aceitacao de presentes, hospitalidade ou doagoes, fornece orientagao sobre
como conduzir seus negocios, e regras para evitar ou interromper conflitos
de interesse (fonte: https://www.gov.uk/anti-bribery-policy).
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O Brasil ratificou trés tratados que preveem a cooperacao internacional
no combate a corrupgao:

(a) Convencao sobre o Combate da Corrupg¢ao-de Funcionarios
Puablicos Estrangeiros em Transagoes Comerciais Internacionais, da
OCDE, ratificado em 15/6/2000 e promulgado pelo Decreto 3.678, de
30 de novembro de 2000;

(b) Convengao Interamericana contra.a Corrupgao, da OEA, de
1996, o primeiro instrumento juridico- internacional contra a
corrupgao; e

(c) Convengao das Nagoes Unidas contra a Corrupgao da
Organizacao das Nagoes Unidas <~ ONU, que entrou em vigor em
dezembro de 2005.

A Lei 8.429/1992, portanto, passou a fazer parte do microssistema legal
de defesa do patrimonio publico, devendo, portanto, ser interpretada de
acordo com suas finalidades e pretendendo obter, nos termos do caput do
artigo 37 e de seu § 4° a maior eficiéncia possivel no combate a
improbidade administrativa.

Esses aspectos, inclusive, ‘foram enfatizados na peti¢ao inicial do
Ministério Publico, como séextrai do trecho a seguir transcrito:

“E fato_que o direito penal e direito administrativo sancionador
(que, registre-se, abarca a Improbidade Administrativa) tém
enfrentado, nas ultimas décadas, importante influéncia do direito
comparado por intermédio da admissao de inumeros institutos
fundamentais ao enfrentamento da corrupgao: colaboragao premiada;
acordo de leniéncia; infiltracdo de agente publico; flagrante retardado
e entre outros.

Nao se pode negar que estes ramos de direito, penal,
administrativo e civil, ao descreverem comportamentos tipicos,
referentes ao mesmo fato (corrupgdo), precisam e necessitam se
dialogar, segundo a teoria do didlogo das fontes preconizada por
Cldudia Lima Marques.

Nessa vertente, nao se pode conceber que um colaborador, apds
cumprir os requisitos exigidos pela Lei (Lei n° 12.850/2013)
proveniente do Direito Penal, nao espraie seus efeitos para o Direito
Administrativo e Direito Civil, que tutelam o mesmo fato com as
nuances peculiares destes especificos ramos do direito.
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Outrossim, destaque-se a recente inovagao legislativa de combate
a corrupgao, Lei Anticorrupgao n?® 12.486/2013, que admitiu, no ambito
do Direito Administrativo Sancionador, o instituto. do acordo de
leniéncia, que autoriza a autoridade maxima de cada 6rgao ou
entidade publica celebrar acordo com as pessoas juridicas que
colaborem efetivamente com as investigagbes: e o processo
administrativo.

Em seu art. 21, a referida Lei de' Anticorrupgdo preve
expressamente que as respectivas agoes de.responsabilizacao judicial
pelos atos nela previstos adotarao o rito da acao civil puablica, da Lei
n® 7.347/85. Com efeito, essa inovacao legislativa passa a integrar o
sistema de tutela dos interesses metaindividuais, ou seja, um
"microssistema processual para as acOes coletivas” por meio de leis
que sao aplicaveis entre si, naquilo que forem compativeis.

Portanto, apesar da Lei Anticorrupgao restringir a utilizacdao do
acordo de leniéncia e os seus beneficios as pessoas juridicas, é certo
que o didlogo das fontes confere ao intérprete flexibilidade e
dinamismo na aplicagao e intérpretacao de variadas normas juridicas,
a fim de que seja alcancada a finalidade de protecao de direitos
fundamentais assegurados.na Constituicao Federal.”

Especificamente com relagdo ao acordo de leniéncia, trata-se de
instrumento negocial de politica de repressao a ilicitos contra a
Administragao Publica, seja para fins de repressao de atos de corrupgao ou
de ilicitos previstos na Lei 8:666/1993 (Lei 12.846/2013 — Lei Anticorrupgao),
seja para a protecao do mercado (Lei 12.529/2011 - Lei Antitruste, com
previsao de acordo.de leniéncia em relacao as infra¢cdes a ordem
econdmica).

Finalmente, a Lei 13.140, de 26 de junho de 2015, trouxe regras para a
mediagao entre.particulares como meio de solugao de controvérsias e a
autocomposicao de conflitos no ambito da Administracao Publica e preveé
em seu art. 36, § 4°:

“Art. 36. No caso de conflitos que envolvam controvérsia juridica
entre 6rgaos ou entidades de direito publico que integram a
administracao publica federal, a Advocacia-Geral da Unido devera
realizar composicao extrajudicial do conflito, observados os
procedimentos previstos em ato do Advogado-Geral da Uniao.

(--)

§ 4° Nas hipéteses em que a matéria objeto do litigio esteja sendo
discutida em agdo de improbidade administrativa ou sobre ela haja

decis@o do Tribunal de Contas da Unido, a conciliagdo de que trata o
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caput dependera da anuéncia expressa do juiz da causa ou do
Ministro Relator.

O microssistema legal de combate a corrupgao, a partirde<1992, evoluiu,
de forma clara, especifica e objetiva, no sentido de-propiciar meios
facilitadores a repressao e a prevencao de ilicitos;.sobretudo quando
ofensivos a interesses supraindividuais e preordenados a causar dano ao
patrimonio publico.

Em que pese essa evolugao do microssistema legal de combate a
corrupgao, o § 1° do artigo 17 da LIA, em sua versao original, foi mantido e
vedava a possibilidade de aplicacdo de_métodos de justica negocial
/consensual, sem, contudo, fazer qualquer referéncia a colaboracao
premiada como meio de obtengao de prova, prevendo:

“Art. 17. A agao principal, que terd o rito ordindrio, serd proposta
pelo Ministério Puablico ou pela pessoa juridica interessada, dentro de
trinta dias da efetivacao da.medida cautelar.

§ 1° E vedada a transacao, acordo ou conciliacio nas acdes de que
trata o caput.”

Essa vedacao, entretanto, referia-se, diretamente, a nao aplicacao da
Justica negocial nas a¢oes de improbidade administrativa, como forma de
encerramento do litigio, nao se referindo — como anteriormente ressaltado —
a possibilidade da utilizagao de um meio de obtenc¢ao de prova especifico,
qual seja, a utilizagao.da colaboracao premiada.

Assim, apesar..da inexisténcia de norma expressa autorizando a
colaboragao premiada no ambito do combate a improbidade administrativa,
as normas do microssistema de defesa do patrimdnio publico que a
admitem placitam o entendimento de que o art. 17, § 1°, da LIA, na sua
redacdo original, nao afastava a possibilidade de utilizagao da colaboragao
premiada para o combate a improbidade administrativa.

Ressalte-se, portanto, que, antes mesmo da derrogacao expressa da
proibi¢ao das hipoteses de justica consensual/negocial no ambito de agao
civil publica de improbidade, ja era possivel observar a possibilidade de
utilizagao da colaboragao premiada — de natureza diversa, pois consiste em
meio de obtencao de prova — com base no restante da legislagao.
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A Lei da Acao Civil Publica (Lei 7.347/1985) ja estabelecia a
possibilidade de os legitimados ativos, entre eles o Ministério Publico,
firmarem termo de ajustamento de conduta antes da propositura da agao,
nos termos do § 6° do seu art. 5%

“Art. 5% Tém legitimidade para propor a‘agao principal e a agao
cautelar:

I - o Ministério Publico;

(--r)

§ 6° Os odrgaos publicos legitimados poderao tomar dos
interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as
exigéncias legais, mediante cominagOes, que tera eficacia de titulo
executivo extrajudicial.”

Disposigao semelhante também constava na lei que define crimes contra

a ordem tributaria, econOmica e contra as relacoes de consumo — Lei 8.137
/1990.

Essas normas, bem como outras que as sucederam, anteriormente
citadas e que compdem o microssistema de defesa do patrimoénio publico,
sao aplicaveis entre si, naquilo.que forem compativeis.

Entendo, portanto, que, mesmo antes da alteragao promovida pela Lei
13.964/2019 no § 1° do art. 17 da Lei 8.429/1992, a interpretacao no sentido
de impedir a possibilidade do acordo de colaboragao premiada nao se
coadunava com o arcabougo juridico vigente, tampouco com a premente
necessidade de se.combaterem atos improbos consubstanciados, no mais
das vezes, em sofisticados esquemas de corrupgao.

Importante observar que a propria LIA, em seu artigo 12, sempre
admitiu temperamento na dosimetria da pena para fins de improbidade
administrativa, como ressaltado no acdérdao recorrido:

“

o principio da proporcionalidade na tixacdo da pena é vigente
nas acgoes de improbidade, conforme entendimento da jurisprudéncia
e da doutrina especializada sobre o art. 12, caput, da Lei 8.429/92. Ora,
quem colabora de maneira importante com a investigacao deve ter a
pena diminuida, atenuada, ou até mesmo ser aplicado o perdao
judicial, de acordo com a participagdo no ato de improbidade
administrativa.”
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Observe-se, ainda, que a Lei 7.347/1985 estatuiu, no seu artigo 19, que
“aplica-se a agao civil publica, prevista nesta Lei, o Cddigo de Processo
Civil”. A esse respeito, o Ministério Publico propugna a aplicacao dos
institutos do acordo de leniéncia e de colaboragao premiada na agao de
improbidade administrativa amparando-se também nas/regras do estatuto
processual civil, com fortes argumentos:

“Além disso, inexistiria dbice legal a aplicagao desses institutos ao
Processo Civil, diante da regra contida,ne art. 126 do CPC, que
autoriza expressamente o uso da analogia. Desse modo, a utilizagao
de acordos de cooperagao com as investigacoes é consentanea com os
principios da equidade de igualdade‘juridica, como bem ressaltou o
Juiz da 5% Vara Federal da Secdo Judicidria do Espirito Santo, que
admitiu a aplicacao desses institutos na acdo de improbidade
administrativa da denominada""Operagao Sanguessuga" (DOC 15.5):
Assim, a utilizacdo da delagao premiada, para fixagao de sangao
minima, redugao ou até afastamento de algumas das sangoes, além de
poder contribuir com as investigagdes e a instrucao processual, mostra-
se principio de equidade'e de igualdade juridica, j& que, em diversas
outras situagoes legais, arentincia ao direito constitucional de manter-
se em siléncio converte-se em beneficios, com reducgao expressiva da
sang¢ao imposta.

No mesmo sentido, destaque-se a doutrina de Andrey Borges de
Mendonga:

"Aqui, como lembra Vladimir Aras, podemos invocar o brocardo
ubi eadem ratio ibi eadem ius . Nao ha sentido em fornecer beneficios
para alguém: colaborar no Ambito criminal e esse mesmo agente ser
punido pela Lei de Improbidade, exatamente em razido dos mesmos
fatos. Arincoeréncia na atuacao estatal - reconhecendo beneficios em
uma‘seara e negando em outra - demonstra até mesmo deslealdade do
Poder Publico com aquele que contribuiu para a persecugao dos

agentes improbos, abrindo mao de seu direito a ndo se autoincriminar.
Esta incoeréncia ¢ reforcada quanto a Agao de Improbidade se baseia
justamente nos elementos desvelados pelo colaborador".

Portanto, no caso vertente, uma vez reconhecida a real
contribui¢ao dos requeridos que celebraram acordo para o deslinde
dos fatos investigados, impde-se a aplicagao, com fundamento no art.
4° da LICC c/c art. 126, do Codigo de Processo Civil, art. 4°, § 4° da Lei
n. 12.850/2013 c/c art. 16 e 17 da Lei n°® 12.846/2013, a aplicagao
analdgica do instituto de colaboracao premiada aperfeicoado.” (grifo
N0SsO)
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O acordo de colaboracao, na esfera de improbidade administrativa,
mostrava-se apto, como meio de colheita de provas, a favorecer a efetiva
tutela do patrimonio publico, da legalidade e da /moralidade
administrativas, e a evitar a impunidade de maneira eficiente:

Pesquisa realizada pelo Conselho Nacional de Justiga, em parceria com
a Universidade de Itatina (MG), com o objetivo de investigar os obstaculos a
plena efetividade do combate aos atos de improbidade, com base em dados
empiricos colhidos em tribunais das cinco regides.do Pais, concluiu que:

“as agoes de improbidade administrativa nao tém um fim, ou pelo
menos uma parte consideravel tem tramitacao durante décadas, o que
reflete no baixo indice de ressarcimentos” (Lei de improbidade
administrativa: obstaculos a plena efetividade do combate aos atos de
improbidade. Coordenagao de Luiz Manoel Gomes Junior. Equipe
Gregorio Assagra de Almeida et al. Brasilia: Conselho Nacional de
Justiga, 2015. p. 85).

Notadamente, no caso sob/exame, em que envolvidas mais de 24
pessoas fisicas e juridicas organizadas em complexa estrutura criminosa e
com o objetivo comum de obter vantagem patrimonial, por meio de ajustes
de corrupgao com grandes-empresdrios sujeitos a fiscalizagao tributaria,
revelados na denominada “Operacao Publicano”, a utilizacao do acordo de
colaboragao premiada mostra-se de grande valia para se obterem as provas
necessarias a comprovagao dos delitos e o desbaratamento da organizagao
criminosa.

Nesses termos, penso que o § 1° do art. 17 da Lei 8.429/1992 ( E vedada a
transacao, acordo ou conciliagdo nas agoes de que trata o caput), na sua
versao original, deve ser interpretado no sentido de evitar que haja
indevida disposi¢ao da acao de improbidade administrativa, e nao como
empecilho para a celebracao de acordo de colaboragao premiada. Esse
entendimento nao s6 se ajusta ao microssistema de defesa do patrimonio
publico,“como, principalmente, privilegia a vontade da Constituigao
Federal, que estabeleceu como prioridade o combate a corrupcao, a
ilegalidade e a imoralidade no seio do Poder Publico.

Esse entendimento veio a ser reforcado pela Lei Anticorrupgao — Lei
12.486/2013, que previu expressamente que as respectivas agdes de
responsabilizagao judicial pelos atos nela previstos adotarao o rito da acao
civil publica.
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Nao bastasse isso, recentemente, o Congresso brasileiro aprovou a Lei
13.964/2019, com vigor a partir de 23/1/2020, proveniente de vdarios projetos
apresentados pela Comissao de Juristas constituida pela, Camara dos
Deputados, a qual tive a honra de presidir, denominhado de “Pacote
Anticrime”.

Com o advento dessa lei, diversos dispositivos do'Cddigo Penal, Codigo
de Processo Penal, Lei de Execucao Penal (Lei 7.210/1984), além de outros
diplomas legais, foram revogados, alterados ou acrescentados.

Especificamente quanto a Lei 8.429/1992, o art. 6° da Lei 13.964/2019,
deu nova redagao ao acima citado § 1° do art. 17, introduziu nova espécie
de justica consensual/negocial, passando“a prever expressamente a
possibilidade de celebragao de acordo na“agado civil publica por ato de
improbidade administrativa, nesses termos:

“ Lei 13.964/2019, de 24 de dezembro de 2019 - Aperfeicoa a
legislagdo penal e processual penal.

(-..)

Art. 6° A Lei n® 8429, de 2 de junho de 1992, passa a vigorar com
as seguintes alteragoes:

§ 1° As ac¢Oes.de que trata este artigo admitem a celebracao de
acordo de nao persecucao civel, nos termos desta Lei.

§ 10-A. Havendo a possibilidade de solu¢ao consensual, poderao
as partes requerer ao juiz a interrupgao do prazo para a contestagao,
por prazo nao superior a 90 (noventa) dias.”

Note-se, portanto, que a recente legislacao afastou a proibicao de
realizacao de “transacao, acordo ou conciliacao”, introduzindo uma nova
hipotese de justica consensual ou negocial, o “acordo de ndo persecugao
civel” no ambito do combate a improbidade administrativa.

Importante ressaltar, porém, que,

(a) de uma lado, a redagéo anterior vedava a aplicagdo de justica
negocial/consensual, mas NAO PROIBIA, expressamente, a utilizagao
de colaboragdo premiada no ambito das a¢des de improbidade
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administrativa, pois essa espécie de modo de obtengdo de prova nao
se confunde com a anterior justica consensual vedada (“transacdo,
acordo ou conciliagdo”);

(b) do outro lado, a nova redagao legal reforgou a possibilidade de
utilizagdo dos instrumentos legais existentes para 0 efetivo e eficiente
combate a improbidade administrativa; entre. eles a prépria
colaboragdo premiada.

A edigao da Lei 13.964/2019 (art. 6°), portanto, incltuiu a possibilidade de
“celebracao de acordo de nao persecucao civel”, no ambito da agdo civil
publica por ato de improbidade, prevendo expressamente essa
possibilidade de justica consensual para’ o, combate a corrupgao e
reforcando — dentro do microssistema legal de combate a improbidade — a
plena possibilidade de colaboragao premial.

Importante balizar, contudo, a colaboracao premiada no ambito civil,
em acgao civil publica por ato de improbidade administrativa movida pelo
Ministério Publico, em face do -principio da imprescritibilidade do
ressarcimento ao erario.

A respeito do ressarcimento do dano, como se sabe, o Plenario desta
CORTE, no julgamento do Tema 987 (RE 852.475, de minha relatoria, Red.
p/ Acérdao: Min. EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, DJe de 25/3/2019),
assentou a imprescritibilidade das a¢des de ressarcimento ao erario, quando
o prejuizo decorra de ato de improbidade administrativa.

A tese foi fixada nos seguintes termos:

“Sao'imprescritiveis as agoes de ressarcimento ao erdrio fundadas
na sprdtica de ato doloso tipificado na Lei de Improbidade
Administrativa.”

A lesao. ao erario causa graves reflexos na caréncia de recursos para
implementacao de politicas publicas de qualidade. Nao por outra razao é
que areparacao integral do dano ao patrimonio publico, além de figurar no
rol das sancOes estabelecidas no art. 12 da Lei 8.429/1992, também ¢é
consequeéncia civil do ato ilicito.
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Reafirma ainda esse entendimento o teor do paragrafo 2° do art. 17 da
LIA, que se manteve inalterado mesmo com a edi¢ao da Lei, 13.964/2019,
onde se 1é que “ A Fazenda Publica, quando for o caso, promovera as agoes
necessdrias a complementagao do ressarcimento do patrimonio publico.”

Assim, nao ha como transigir a respeito dessa obrigacao, consentindo
com sua inser¢ao entre os beneficios a serem estendidos aquele que
colabora com as investigacdbes no contexto da“agao de improbidade
decorrente do dano causado.

Essa exegese € consentanea também com a diccao do paragrafo 3¢ do
art. 16 da Lei 12.846/2013 (Lei Anticorrupg¢ao), que nao exime a pessoa
juridica da obrigacao de reparar integralmente o dano causado, ainda que
celebrado acordo de leniéncia que efetivamente colabore com as
investigacoes.

Assim sendo, o acordo de colaboragao podera ser homologado pelo juiz,
desde que nao isente o colaborador de ressarcir os danos causados, ainda
que a forma de como se dara a indenizacao possa ser objeto de negociagao.

Outra importante questao diz respeito a colaboragdo premiada no
ambito civil, em agdo civil publica por ato de improbidade administrativa
movida pelo Ministério Publico, em face da legitimidade concorrente para a
propositura da acao.

O art. 17-A, que seria acrescido a Lei 8.429/1992 pela Lei 13.964/2019, foi
totalmente vetado pelo Presidente da Republica, pelas seguintes razdes:

“A'propositura legislativa, ao determinar que cabera ao Ministério
Publico a celebracao de acordo de ndo persecucdo civel nas a¢des de
improbidade administrativa, contraria o interesse publico e gera
inseguranga juridica ao ser incongruente com o art. 17 da propria Lei
de Improbidade Administrativa, que se mantém inalterado, o qual
dispde que a agdo judicial pela pratica de ato de improbidade
administrativa pode ser proposta pelo Ministério Publico e/ou pessoa
juridica interessada leia-se, aqui, pessoa juridica de direito publico
vitima do ato de improbidade. Assim, excluir o ente publico lesado da
possibilidade de celebracdo do acordo de nado persecucdo civel
representa retrocesso da matéria, haja vista se tratar de real
interessado na nalizagdo da demanda, além de nado se apresentar
harmodnico com o sistema juridico vigente.”
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Esse dispositivo outorgava ao Ministério Publico autonomia para a
proposicao do acordo de colaboracao premiada.

As razoes do veto fundaram-se na preservagao do interesse’publico e da
seguranga juridica, os quais se reputaram vulnerados ante‘a incongruéncia
de a propria lei de improbidade (art. 17) prever a legitimidade ativa
concorrente entre o drgao ministerial e a pessoa juridicaide direito publico
lesada, e, a0 mesmo tempo, nao permitir que esta participe da celebracao do
acordo de nao persecugao civel.

Oportuno reproduzir, mais uma vez, a integra do artigo vetado, bem
como transcrever as razoes do veto:

“Art. 17-A. O Ministério Publico poderda, conforme as
circunstancias do caso concreto, .celebrar acordo de nao persecugao
civel, desde que, ao menos, advenham os seguintes resultados:

I - o integral ressarcimento do dano;

II - a reversdao, a pessoa juridica lesada, da vantagem indevida
obtida, ainda que oriunda de agentes privados;

III - o pagamento de multa de até 20% (vinte por cento) do valor
do dano ou da vantagem-auferida, atendendo a situagao economica do
agente.”

“§ 1° Em qualquer caso, a celebracdo do acordo levard em conta 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, na rapida solugao do caso.”

“§ 2° O_acordo também podera ser celebrado no curso de acao de
improbidade.”

“§ 3% As negociagOes para a celebragao do acordo ocorrerao entre o
Ministério Publico e o investigado ou demandado e o seu defensor.

§.4° O acordo celebrado pelo 6rgao do Ministério Publico com
atribuicdo, no plano judicial ou extrajudicial, deve ser objeto de
aprovagao, no prazo de até 60 (sessenta) dias, pelo 6rgao competente
para apreciar as promogoes de arquivamento do inquérito civil.

§ 52 Cumprido o disposto no § 4° deste artigo, o acordo sera
encaminhado ao juizo competente para fins de homologacao.”

Razoes dos vetos - Caput e §§ 1% 3% 4% e 52 do art. 17-A

“A propositura legislativa, ao determinar que cabera ao Ministério
Puablico a celebracao de acordo de ndo persecucdo civel nas a¢des de
improbidade administrativa, contraria o interesse publico e gera
insegurangca juridica ao ser incongruente com o art. 17 da propria Lei

de Improbidade Administrativa, que se mantém inalterado, o qual
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dispde que a acdo judicial pela pratica de ato de improbidade
administrativa pode ser proposta pelo Ministério Publico e/ou pessoa
juridica interessada leia-se, aqui, pessoa juridica de/direito publico
vitima do ato de improbidade. Assim, excluir o ente publico lesado da
possibilidade de celebracdao do acordo de nao 'persecucao civel
representa retrocesso da matéria, haja vista se tratar de real
interessado na nalizagdo da demanda, além 'de nao se apresentar
harmodnico com o sistema juridico vigente.”

Relativamente ao paragrafo 2°, que previa que “o acordo também
podera ser celebrado no curso de a¢dao.de improbidade”, as razdes do

veto foram as seguintes:
Razodes do veto - § 2° do Art. 17-A

“A propositura legislativa,.ao-determinar que o acordo também
podera ser celebrado no curso de agao de improbidade, contraria o
interesse publico por ir desencontro a garantia da efetividade da
transacao e do alcance de melhores resultados, comprometendo a
propria eficiéncia da norma juridica que assegura a sua realizagao,
uma vez que o agente infrator estaria sendo incentivado a continuar
no tramite da agao “judicial, visto que disporia, por lei, de um
instrumento futuro com possibilidade de transagao.”

Assim, em face do veto aposto ao art. 17-A, que nao foi derrubado pelo
Congresso Nacional, tem-se que eventuais acordos de colaboragao
premiada, para serem utilizados em acao civil publica por ato de
improbidade administrativa, devem contar com a participacao do
Ministério Publicowe da pessoa juridica de direito publico interessada,
porém, como interveniente.

O posicionamento do interveniente nao impedira a celebragao da
colaboragao premiada pelo Ministério Publico, porém devera ser observada
e analisada pelo magistrado no momento de sua homologacao.

QUESTAO DO ARTIGO 16

Caso concreto
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No caso concreto, o Ministério Publico do Estado do Parana propos acao
civil publica por ato de improbidade administrativa em ‘face do ora
recorrente e de mais 24 pessoas fisicas e juridicas em razao de fatos
revelados na denominada Operacao Publicano. Pediu, liminarmente, a
indisponibilidade de valores e de bens moveis e imoveis dos demandados;
e, ao final, a imposicao das sangOes previstas na Lei 8.429/1992 (Lei de
Improbidade Administrativa - LIA).

Entretanto, em relac¢do a alguns réus, requereu apenas o reconhecimento
de que praticaram atos de improbidade, sem a’‘imposicao das penalidades
correspondentes, em razao do acordo de colaboragao premiada que foi
firmado com as referidas pessoas, valendo-se~do instrumento previsto nas
disposi¢des do art. 4%, § 4°, da Lei 12.850/2013, c/c os arts. 16 e 17 da Lei
12.846/2013.

A conduta do ora recorrente esta 'descrita no relatéorio do Ministério
Publico do Estado do Parana (IILIV < FATO 4 - ODEBRECHT COMERCIO
E INDUSTRIA DE CAFE LTDRA.’ SOLICITACAO DE VANTAGEM
ECONOMICA INDEVIDA CORRESPONDENTE A QUANTIA DE R$
500.000,00) (Vol. 2, fls. 22-23; e fl.'61), nos seguintes termos:

“Assim, no més de novembro de 2013, na sede da Receita Estadual
de londrina, os. requeridos ORLANDO COELHO ARANDA e
RANULFO DAGMAR MENDES, dolosamente, previamente
acordados 'e_em unidade de designios entre si e com os demais
Auditores Fiscais mencionados acima e também com outros auditores
ainda nae individualizados, uns aderindo a vontade dos outros,
solicitaram diretamente ao empresario EDMUNDO ODEBRECHT
NETQO, por meio de anotacao em uma folha de papel, para si e todo o
grupo de Auditores Fiscais mencionado acima, em razao dos cargos
por estes ocupados', vantagem econdmica indevida, correspondente a
quantia de R$ 500.000,00 (quinhentos mil reais), a titulo de propina,
para que procedessem a autuacio da empresa CAFE ODEBRECHT
em valor irrisdrio, cobrando apenas parcialmente o tributo devido, de
modo a encobrir as quantias fiscais/tributarias efetivamente devidas
ao FISCO e ao mesmo tempo conferir aparéncia de legalidade a
fiscalizacdo ja iniciada pela Receita Estadual de Londrina, isto €, para
que praticassem ato de oficio sem as formalidades/exigéncias que
deveriam permed-lo, infringindo, portanto, dever funcional.

Nessa oportunidade, o empresario EDMUNDO ODEBRECHT
NETO nao aceitou a proposta formulada pelos auditores fiscais. “

23



O Tribunal de Justica do Estado do Parana confirmou a decisao do
magistrado de 1% instancia que decretara a indisponibilidade dos bens de
varios réus, entre os quais o ora recorrente. A Corte reputou valido o acordo
de colaboracao premiada no ambito da acao de improbidade; e assentou
que a decretacao da indisponibilidade de bens do agravante se deu nos
termos do art. 7° e paragrafo inico da Lei 8.429/1992.

Alega o recorrente violagdo ao art. 37, caput., e §§ 4° e 5% da
Constituicao. Sustenta que o ato judicial ndo pode subsistir, pois ampara-se
em elementos colhidos em colaboragao premiada; cuja utilizacao em agao
de improbidade nao € admitida pelo ordenamento juridico.

Trata-se de ponto de vista diametralmente oposto ao aqui sustentado e,
inclusive, contrario a expressa previsao legal conferida, pela Lei 13.964
/2019, ao paragrafo 1° do artigo 17 da Lei de Improbidade Administrativa
(Lei 8.429/1992).

Em relacdo a auséncia da pessoa juridica de direito publico, vitima do
ato de improbidade na pactuagao'dotermo de colaboracao, na condigao de
interveniente, ndao ha prova de” prejuizo ao erario e o acordo foi
devidamente homologado pelo-Poder Judiciario.

Some-se a isso o fato de/que o esquema criminoso tinha por objetivo a
sonegacao fiscal por parte’ dos empresarios cooptados pelos agentes
corruptos, e o acordo de colaboragao salvaguardou eventuais apuragoes de
ilicitos administrativos por outros drgaos, tais como as Receitas Estadual e
Federal.

Além disso, colhe-se, do acordo firmado com o empresario Edmundo
Odebrecht Neto (fls. 3-11, Vol. 3), a seguinte clausula (fl. 8-9, Vol. 3):

“5- VALIDADE DA PROVA

A prova obtida mediante a presente avenca de delacdo premiada
podera ser utilizada, validamente, pela Policia e pelo Ministério
Publico do Estado do Parana para a instrugao de inquéritos policiais,
procedimentos investigatdrios criminais, agdes penais, agoes civeis e
de improbidade administrativa e inquéritos civis, podendo ser
emprestada também ao Ministério Publico Federal, ao Ministério
Pablico de outros Estados, ou do Distrito Federal, as Receitas
Previdencidrias Federal, Estaduais e Municipais, bem como a qualquer
outro 6rgao publico, se houver indicativo de ocorréncia de qualquer
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ilicito do interesse de quaisquer dessas instancias, para a instrucao de
procedimentos investigatérios, ac¢Oes fiscais e instauracao de
sindicancias e processos administrativos disciplinares.”

De outro lado, no termo de acordo de delagao premiada firmado com
Luiz Antbnio de Souza (fls. 18-40, Vol. 3), auditor fiscal réu na acao, ha
estipulacdo de que as penas criminais impostas na agao penal correlata
serao aplicadas, embora com a extensao de alguns beneficios decorrentes do
pacto. A Clausula 5? dispoe (fl. 20):

“Clausula 52 Em vista disso, salvaguardada a necessidade de
ratificacdo e homologacao judicial deste acordo, uma vez cumpridas
integralmente as condi¢des impostas adiante, neste acordo, para o
recebimento dos beneficios, bemeomo no caso de haver efetividade
da colaboragdo, o Ministério Publico do Estado do Parana propde ao
acusado os seguintes beneficioslegais, cumulativamente:

I — Pleiteara que, pelos crimes que sao objeto do presente acordo,
o acusado fique sujeito a _continuidade da prisdo cautelar e a penas
criminais nos termos seguintes:

(...)

IT — Assim que atingida a pena unificada de 30 anos resultante de
condenacgoOes transitadas em julgado, o Ministério Publico pleiteara,
apds o término da colheita de provas, a suspensao de processos
instaurados que porventura ainda estejam em tramite, e do respectivo
prazo prescricional, por 10 (dez) anos, em todos os casos em desfavor
do colaborador nao transitados em julgado;

III — O Ministério Publico poderd, a depender da efetividade da
colaboragao, segundo sua avaliacdo exclusiva, pedir o sobrestamento
de inquéritos e outros procedimentos pré-judiciais ou judiciais, assim
como promover a suspensao de feitos antes de atingido o montante de
30 anos de condenacao;

IV — Apds transcorrido o prazo de 10 anos sem quebra do acordo
que venha a acarretar sua rescisao, pleiteard que volte a fluir o prazo
prescricional até a extingdo da punibilidade, deixando o Ministério
Publico de oferecer denuincia em procedimentos pré-judiciais na
hipétese de ndo rescindido o acordo;

V — Ocorrendo quebra ou rescisao do acordo imputdvel ao
beneficidrio, voltardo a fluir as agdes penais suspensas e intentadas
novas agoes até o esgotamento da investigacgao; “
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Dessa clausula 5% ainda constam os incisos VI e VII, que se referem aos
beneficios que serao estendidos aos parentes do requerido, em razdo do
crime de lavagem do dinheiro que foi obtido com a pratica’dos atos de
improbidade. Ha, ainda, sete paragrafos relacionados aos beneficios penais
ofertados ao agente publico, dos quais se destaca:

“§ 4° Os beneficios propostos nao eximem o colaborador de
obrigagdes ou penalidades de cunho disciplinar, administrativo e
tributério, eventualmente exigiveis. ”

E, ainda, a Clausula 15 (fl. 36, Vol. 3) preveé:

“PARTE IV — VALIDADE DA PROVA

Clausula 15. A prova obtida mediante a presente avenca de
colaboracao premiada sera utilizada validamente para a instrugao de
inquéritos policiais; procedimentos administrativos criminais, a¢oes
penais, a¢Oes civeis e de improbidade administrativa e inquéritos
civis, podendo ser emprestada também ao Ministério Pablico Federal,
as Receitas Estadual e Federal, a Procuradoria da Fazenda Nacional,
Procuradoria Geral do Estado, ao Banco Central do Brasil é a outros
drgaos, inclusive. de paises e entidades estrangeiras, para a instruciao
de procedimentos.e acoes fiscais, civeis, administrativas (inclusive
disciplinares), ‘de responsabilidade, bem como qualquer outro
procedimento puiblico de apuracdo dos atos.”

Pelos termos dos.acordos de colaboragao acima transcritos, é possivel
extrair-se a conclusao de que, no caso concreto, os interesses dos
colegitimados para acao de improbidade, embora nao tenham participado
da avenga, estdo resguardados e que eventual anulacao do acordo seria
mais deletéria ao interesse publico do que a sua manutengao.

A interpretacao das normas juridicas deve sempre se pautar pelos
principios da razoabilidade e da proporcionalidade, sob pena de chancelar-
se situagao juridica de todo inaceitavel.

Nao é demais advertir que, quando do julgamento do mérito da causa,
cabera ao magistrado avaliar se a delagdo mostra-se consentanea com as
outras provas coligidas.

Além disso, o Tribunal de origem, em cognicao sumadria, decretou a
indisponibilidade dos bens do recorrente, por entender estarem presentes
26



os requisitos previstos no art. 7° da Lei 8.429/1992 ( fumus boni iuris , a
plausibilidade dos fatos e fundamentos juridicos do pedido inicial), uma
vez que existem fundados indicios da pratica de atos de improbidade, os
quais foram extraidos das provas contidas nos autos do inquérito civil e nas
medidas cautelares realizadas pelo MP.

Conclusdo

Diante de todo o exposto, VOTO PELO DESPROVIMENTO do Recurso
Extraordinario, com a fixagao da seguinte TESE:

“E constitucional a utilizacdo. da colaboracdo premiada, nos
termos da Lei 12.850/2013, no ambito civil, em agao civil publica por
ato de improbidade administrativa movida pelo Ministério Publico,
observando-se as seguintes diretrizes:

(1) Realizado o acordo de colaboragao premiada, serao remetidos
ao juiz, para analise, o respectivo termo, as declaragdes do colaborador
e copia da investigacao, devendo o juiz ouvir sigilosamente o
colaborador, acompanhado de seu defensor, oportunidade em que
analisard os seguintes aspectos na homologacdo: regularidade,
legalidade e voluntariedade da manifestacio de vontade,
especialmente nos.casos em que o colaborador estd ou esteve sob
efeito de medidas cautelares, nos termos dos §§ 6° e 7° do artigo 4° da
referida Lei 12.850/2013.

(2) As declaragdes do agente colaborador, desacompanhadas de
outros elementos de prova, sao insuficientes para o inicio da agao civil
por ato de.improbidade;

(3) A obrigacao de ressarcimento do dano causado ao erario pelo
agente colaborador deve ser integral, nao podendo ser objeto de
transacdao ou acordo, sendo valida a negociacao em torno do modo e
das condigOes para a indenizagao;

(4) O acordo de colaboragao deve ser celebrado pelo Ministério
Publico, com a interveniéncia da pessoa juridica interessada;

(5) Os acordos ja firmados somente pelo Ministério Publico ficam
preservados até a data deste julgamento, desde que haja previsao de
total ressarcimento do dano, tenham sido devidamente homologados
em Juizo e regularmente cumpridos pelo beneficiado".

E o voto.
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