Acordos administrativos em PAR e repactuacio de leniéncias: uma analise sobre
a (des)necessidade de previsio normativa especifica e sobre as cautelas

necessarias

Resumo:

Em agosto de 2025, a Lei n°® 12.846/2013 completard doze anos de vigéncia. Por diversas razdes, nem
todos os Estados ou o DF atualizaram as suas regulamentacdes locais a luz de aprimoramentos que
emergiram na pratica da Unido. Assim, a tese pretende analisar se, na auséncia de previsdo normativa
especifica nos Estados ou no DF, haveria dbice a repactuacdo de cldusulas de uma leniéncia ou a

celebracdo de um acordo administrativo em processo administrativo de responsabilizagdo (PAR).

1. Introducio e defini¢ao do problema

Em agosto de 2025, a Lei n® 12.846/2013 — que ficou conhecida no meio juridico e na
sociedade pela imprecisa expressdo “Lei Anticorrup¢do” — completarda doze anos de vigéncia. O
referido diploma inseriu no ordenamento juridico dois institutos principais: o processo administrativo
de responsabilizagdo (PAR), previsto nos arts. 8° e seguintes; e o acordo de leniéncia pela pratica de
atos lesivos a Administragdo, presente nos arts. 16 e seguintes.

A aplicagdo da lei em comento ja permitiu a obtengdo de diversos resultados positivos. Em
esfera federal, hé noticias de que ja foram instaurados mais de 1.664 processos, com a aplicagdo de
multas que superam o valor de R$ 1,3 bilhdo*. Além disso, 29 acordos de leniéncia foram celebrados,
com a pactuagio de retorno de R$ 18,70 bilhdes aos cofres publicos?.

A Lein® 12.846/2013 também serviu como marco legal para o aperfeicoamento da integridade
publica nos estados da federacao. Como exemplos, pode-se citar a aplicacdo da lei como fundamento
juridico para centenas de PARs instaurados no Estado do Espirito Santo, um dos entes publicos
pioneiros na aplicacdo do diploma; a celebracdo de trés acordos de leniéncia entre grandes
empreiteiras e o0 Estado do Rio de Janeiro, nos anos de 2021 e 2022; e a recente celebragao do primeiro

acordo de leniéncia pelo Estado de Sao Paulo, noticiado em abril de 2025.

! Disponivel em: <https://valor.globo.com/legislacao/noticia/2023/07/26/lei-anticorrupcao-devolve-bilhoes-aos-cofres-
publicos.ghtml>. Acesso em: 25 mai. 2025.
2 https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/integridade-privada/acordo-leniencia



Nos anos que se seguiram a vigéncia do diploma em comento, diversos Estados da federagdo
fizeram publicar decretos regulamentadores locais, com o escopo de propiciar a eventual aplicagdo
da Lei n° 12.846/2013 em seus respectivos ambitos de atuac¢o®.

Em paralelo, para regulamentar a aplicacdo da lei em tela pela Administragao Federal, a Unido
— que se tornou a referéncia no manejo da norma, notadamente pelo amadurecimento institucional da
Controladoria Geral da Unido — publicou inicialmente o Decreto n® 8.420/2015, que posteriormente
veio a ser revogado e substituido pelo Decreto n® 11.129/2022. O mais recente Decreto n® 11.129/2022
¢ fruto, portanto, da aquisicdo de experiéncia institucional na aplicagdo dos institutos juridicos
previstos na Lei n® 12.846/2013.

Com a reducdo nos ultimos anos da atengdo conferida no debate publico ao tema da
integridade, tanto no meio juridico, como nas esferas politicas e sociais, diversos entes subnacionais
deixaram de atualizar os seus atos normativos locais, que assim nao refletem as mais recentes
modernizacdes que foram trazidas em esfera federal pela Unido. Um exemplo dessa reducdo de
interesse normativo-regulamentar no tema pode ser observado no fato de que, segundo os ultimos
levantamentos, sete estados da federacdo sequer expediram até hoje normas regulamentares sobre a
aplicagio da Lei n° 12.846/2013 em seus mbitos de competéncia®.

Esse descompasso entre as normas de ambito estadual e as regulamentagdes federais pode
suscitar davidas juridicas sobre a juridicidade, nos Estados, de duas questdes que ja vem sendo
enfrentadas pela Unido Federal: (i) poderia haver repactuagdo® de determinadas cldusulas objeto de
um acordo de leniéncia celebrado por um Estado para, por exemplo, alongar o perfil de pagamento
das obrigac¢des financeiras assumidas pela empresa colaboradora? (ii) poderia haver a celebragao de

um acordo administrativo substitutivo de sancao em um PAR para por fim ao litigio?

3 Embora tenha ocorrido inicialmente certa divergéncia doutrinaria sobre o ponto, entende-se hoje pacificamente que se
trata de lei nacional, que permite, contudo, certo ambito de experimentacdo federativa. Assim, por sua natureza nacional,
basta aos entes federativos subnacionais a expedicdo de ato normativo infralegal (um Decreto Estadual, no caso dos
Estados da federacdo) para regulamentar a aplicacdo da lei em ambito local. Sobre o carater nacional da lei em tela
CYRINO, André; MENDONCA, José Vicente Santos de. A lei anticorrup¢do como lei nacional? In: CYRINO, André;
MIGUEIS, Anna Carolina; PIMENTEL, Fernanda Morgan (Coord). Direito Administrativo e Corrup¢do. Belo Horizonte:
Foérum, 2020.

4 https://valor.globo.com/legislacao/noticia/2023/07/26/faltam-regras-em-60-dos-municipios-e-sete-estados.ghtml

> Conforme Amanda Athayde, a repactuagdo de um acordo de leniéncia “objetiva sanar eventuais dificuldades ou fatos
surgidos durante a vigéncia de um acordo de leniéncia, porém que ndo resultem em sua rescisdo. Tem-se, portanto, um
acordo higido, tanto em termos da legalidade da sua formulacdo — requisitos materiais e formais e principios basilares —
quanto em termos da sua eficicia processual e material”. Nesse sentido, a autora sugere que a “revisao” de acordos de
leniéncia seria um género a englobar trés espécies distintas: (i) anulagdo; (ii) rescisdo; e (iii) repactuacdo. v. ATHAYDE,
Amanda. Anulagao, rescisdo e repactuagdo de acordo de leniéncia: distingdes incipientes mas necessarias. Revista da
CGU, vol. 16, n. 29, jan-jun. 2024, p. 50-71.



As duas questdes acima despertam menos controvérsias em ambito federal porque sdo objeto
de expressos atos normativos. Em relacdo a acordos de leniéncia, veja-se o art. 54 do Decreto Federal

n° 11.129/2022, que literalmente prevé hipoteses de repactuacao:

Art. 54. Excepcionalmente, as autoridades signatarias poderdo deferir pedido de alteragdo
ou de substituicdo de obrigacdes pactuadas no acordo de leniéncia, desde que presentes os
seguintes requisitos:

I - manutengdo dos resultados e requisitos originais que fundamentaram o acordo de
leniéncia, nos termos do disposto no art. 16 da Lei n® 12.846, de 2013;

I - maior vantagem para a administracdo, de maneira que sejam alcangadas melhores
consequéncias para o interesse publico do que a declaragdo de descumprimento e a rescisdo
do acordo;

IIT - imprevisao da circunstancia que dé causa ao pedido de modificagdo ou a impossibilidade
de cumprimento das condi¢des originalmente pactuadas;

IV - boa-fé da pessoa juridica colaboradora em comunicar a impossibilidade do cumprimento
de uma obrigagdo antes do vencimento do prazo para seu adimplemento; e

V - higidez das garantias apresentadas no acordo.

Paragrafo inico. A anélise do pedido de que trata o caput considerara o grau de adimpléncia
da pessoa juridica com as demais condigdes pactuadas, inclusive as de adogdo ou de
aperfeigoamento do programa de integridade.

Nao fosse o bastante, a repactuagdo de acordos de leniéncia firmados por 6rgaos da Unido ja
vem sendo objeto de conciliacdo no bojo da ADPF n° 1.051/DF, que fora proposta pelos partidos
politicos Solidariedade, PSOL e PcdoB, em que se pleiteou, dentre outros pontos, uma revisao ampla
dos acordos de leniéncia firmados durante a denominada Operagao Lava Jato.

Ja em relacdo a eventual acordo administrativo em PAR, embora até na Unido inexista lei ou
decreto regulamentar sobre o ponto, ha o denominado Termo de Compromisso com a CGU, que ¢
expresso objeto da Portaria Normativa da CGU n°® 155/2024. Nos termos art. 1°, § 1°, da referida
Portaria, o Termo de Compromisso consiste em um “ato administrativo negocial decorrente
do exercicio do poder sancionador do Estado, que visa fomentar a cultura de integridade no
setor privado, por meio da responsabilizacdo adequada, proporcional e célere de pessoas
juridicas pela pratica de atos lesivos contra a administragao publica nacional ou estrangeira.”
A Portaria em exame revogou a anterior Portaria Normativa CGU n° 19/2022, por meio da
qual a CGU regulamentara pioneiramente um instrumento de consensualidade em PAR,
denominado de “julgamento antecipado”.

Ocorre que, no Estado do Rio de Janeiro, por exemplo, onde ja foram celebrados trés acordos
de leniéncia com fulcro na Lei n°® 12.846/2013 e onde tramitam dezenas de PARs, instaurados por
diversos 6rgdos, inexiste no Decreto fluminense n® 46.366/2018 ou em qualquer outro ato normativo
estadual previsao normativa sobre repactuacao e clausulas de acordos de leniéncia ou de acordo para

a resolucao consensual de um PAR.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art16

O quadro ndo ¢ muito diferente em outros Estados. Como critério para uma analise amostral,
foram examinados atos normativos regulamentares dos entes subnacionais com o maior Produto
Interno Bruno em cada uma das cinco regides brasileiras: Parana, Sao Paulo, Distrito Federal, Bahia
e Para. Escolheu-se o PIB como critério de selecao desses Estados por ser uma proxy para atividade
econdmica local, sendo razoavel acreditar que, quanto maior a atividade econdmica, maior a
probabilidade de que alguma pessoa juridica tenha incorrido em atos lesivos em desfavor da
Administragao Publica.

No Parana, no Distrito Federal e no Pard, nao foram identificadas previsoes, respectivamente
no Decreto Estadual n° 11.217/2022, no Decreto Distrital n® 37.296/2016 e no Decreto Estadual n°
2.289/2018, acerca de repactuacao de eventual acordo de leniéncia. Tampouco localizaram-se atos
normativos, ainda que hierarquicamente inferiores, que tratassem sobre resolugao consensual de PAR.

Em Sao Paulo, uma Resolugdo Conjunta da PGE-SP com a CGE-SP (n° 001/2023) versa em
seu art. 22 sobre a excepcional possibilidade de que o Controlador Geral, ouvindo a PGE, venha a
deferir modificagdes em obrigagdes pactuadas em leniéncias, desde que presentes requisitos bastante
semelhantes aos previstos no art. 54 do Decreto Federal n® 11.129/2022. Nada ha sobre o ponto no
Decreto Estadual n® 67.301/2022. Por sua vez, na Resolu¢do CGE-SP n® 25/2023, ha previsdao naquele
ente federativo de possivel resolugdo consensual de PAR por meio de um julgamento antecipado do
processo.

Ja a Bahia, salvo equivoco, ainda permanece como um dos estados da federacdo em que nao
houve sequer regulamentac¢do da aplicagdo da Lei n°® 12.846/2013 em seu ambito de competéncia.
Analisando-se Pernambuco, em substitui¢do, ndo parece haver tampouco na Lei Estadual n°
16.309/2018 ou no Decreto Estadual n°® 46.967/2018 previsdes sobre repactuagdo de leniéncias ou
sobre resolucao consensual em PAR.

Nesse cendrio de caréncia de atos normativos estaduais, surge a indagacdo que se pretende
responder nesse trabalho: a despeito da inexisténcia de norma juridica estadual ou distrital especifica,
haveria obice juridico, em tese, a:

(1) repactuacao de determinadas clausulas objeto de um acordo de leniéncia celebrado por
um Estado para, por exemplo, alongar o perfil de pagamento das obrigacdes
financeiras assumidas pela empresa colaboradora?

(11) celebracdo de um acordo administrativo substitutivo de sangdo em um PAR para por
fim ao litigio?

E o que se passa a examinar.



2. Consideracoes sobre a consensualidade, sobre os principios da juridicidade e da
preservaciao das empresas no ordenamento juridico contemporineo

Objetivamente, mesmo na auséncia de previsdes normativas expressas semelhantes as da
Unido, ndo parece haver impedimento juridico, em tese, a possibilidade de repactuacdo consensual
de acordos de leniéncia celebrados por Estados ou de celebracdo de acordo administrativo para
encerrar litigios em PARs instaurados por entes subnacionais, desde que exames técnicos
recomendem tal solu¢dao consensual e desde que algumas cautelas juridicas sejam observadas (ver
secdo 4).

Ha diversos fundamentos juridicos que sustentam tais conclusdes.

De plano, no direito administrativo brasileiro, a no¢ao de legalidade como mera vinculagio
positiva a lei evoluiu para ser compreendida como uma vinculagdo positiva ao ordenamento juridico
em sua totalidade, sobretudo a Constituicao e aos principios que a fundamentam. Assim, na concepgao
contemporanea do principio da legalidade ou da juridicidade, a estrita observancia da lei deixa de ser
o unico fundamento para a atuag¢do do Estado-Administracdo, passando a integrar um conjunto mais
amplo de elementos que compdem o dever de respeito a juridicidade administrativa®. Nesse contexto,
a utilizacdo de mecanismos para a solucao consensual de conflitos encontra fundamento ndo apenas
em dispositivos normativos especificos do ordenamento juridico brasileiro, mas também no principio
da eficiéncia, que constitui um requisito constitucional da atuacdo administrativa, conforme disposto
no art. 37, caput, da Constituicao de 1988.

Além disso, no direito administrativo brasileiro contemporaneo ndo parece mais haver
controvérsia tedrica sobre a possibilidade de a funcdo administrativa ser “desempenhada por meio da
consensualidade, com emprego de métodos concertados para satisfagio de finalidades publicas™’.

Como bem resume Patricia Baptista:

A consensualidade é outra palavra de ordem do direito administrativo contemporaneo.
Parcerias publico-privadas, procedimentos de manifestacdo de interesse, didlogos
competitivos, regime diferenciado de contratagdo, consércios, autorregulagdo regulada ou
compartilhada efc. O que de mais atual tem sido gestado no direito administrativo aposta as
suas fichas em mecanismos de consenso, de adesdo e de cooperagao dos particulares com a

Administragdo, no lugar dos modos tradicionais de agdo publica estatal, do tipo comando-

6 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 3a ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 131 e ss.
"PALMA, Juliana Bonacorsi. Sang¢do e acordo na Administragdo Publica. Sio Paulo: Malheiros, 2015, p. 232.



controle, baseados na logica adversarial. A agdo consensual ¢, de fato, mais rapida e barata,

e possivelmente por isso, mais eficiente®.

Ainda nas palavras de Patricia Baptista, podem ser suscitados trés argumentos gerais em favor
da consensualidade no Direito Publico. Em primeiro lugar, “o interesse publico tem condigdes de ser
realizado com maior eficiéncia em um contexto de harmonia e, simultaneamente, com a satisfacao de
interesses privados”. Em segundo lugar, solugdes consensuais incrementam a “transparéncia das
atividades administrativas”, uma vez que exigem acordos formais para a solugdo do litigio. Por fim,
“o consenso confere maior lastro a autoridade que nele busca seu fundamento, colaborando para a
constru¢do de uma nova legitimacdo da Administracdo Publica” e, por consequéncia, aumenta a
seguranca juridica e a estabilidade nas relagdes administrativas®.

Com efeito, instrumentos como o acordo de leniéncia (Lei n°® 12.846/2013), a colaboragao
premiada (Lei n® 12.850/2013) e o acordo de nao-persecucao civel (Lei n° 8.429/1992) sdo, em
verdade, apenas manifestagdes explicitas — em diplomas normativos atinentes ao sistema brasileiro
de protecdo a integridade — de uma tendéncia contemporanea geral do direito publico brasileiro de
estimular solugdes consensuais’®. Alias, ao dispor sobre os acordos de leniéncia, a Lei Anticorrupgao
expressamente materializa a escolha do legislador nacional pela ado¢cdo de mecanismos de solucao
negociada no ambito daquele diploma juridico, com o objetivo de prevenir a instauragdo ou a
perpetuacdo de controvérsias juridicas nesse campo.

Compreendendo-se a miriade de diplomas normativos que integram o sistema de
integridade publica como um microssistema juridico'?, a interpretagdo e aplicacdo dos
institutos e normas juridicas deve ser feita de forma harmoénica e instrumental, ndo sendo

pertinente que se interprete um instrumento de forma isolada e desconectada dos demais

8 BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do Direito Administrativo: 15 anos depois — reflexdes criticas e desafios para os
proximos quinze anos. In: BRANDAO, Rodrigo. BAPTISTA, Patricia (Org.) Direito Publico. Rio de Janeiro: Freitas
Bastos, 2015, p. 393.

% Sobre o tema, v. BAPTISTA, Patricia. Transformagées do Direito Administrativo. 2a ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2018, pp. 1801-84. Também versando sobre consensualidade, Fernando Dias Menezes de Almeida coloca que “[o]
consenso tem intima relagdo com a democracia, ndo integrando o principio proprio dos regimes autocraticos. (...) Natural,
portanto, que um dos vetores da evolug@o do Direito Administrativo, na democracia, seja a substitui¢do dos mecanismos
de imposi¢ao unilateral — tradicionalmente ditos de ‘império’ — por mecanismo de consenso, ou seja, mecanismos que
propiciem o acordo entre os sujeitos envolvidos na agdo administrativa, tanto os governantes, como os governados, sobre
as bases da ordem a que estardo submetidos, respeitando-se os limites da legalidade”. ALMEIDA, Fernando Dias Menezes
de. Mecanismos de consenso no Direito Administrativo. In: ARAGAO, Alexandre dos Santos; MARQUES NETO,
Floriano de Azevedo (Coords.). Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Forum, 2018, p. 337.
10 Sobre a proliferacdo da consensualidade pelo ordenamento juridico brasileiro, v. PALMA, Juliana Bonacorsi. Sangdo
e acordo na Administra¢do Publica. Sao Paulo: Malheiros, 2015, pp. 231-235.

11 ZENKNER, Marcelo. Integridade Governamental e Empresarial: um espectro da repressio e da prevengio a corrupgdo
no Brasil e em Portugal. Belo Horizonte: Férum, 2019, pp. 197-199.



institutos e principios que permeiam o referido microssistema, a exemplo do principio da
consensualidade.

Pelo que se observou na experiéncia pratica brasileira, os instrumentos de consensualidade
tétm o potencial de contribuir para a tutela dos principios da eficiéncia e da moralidade
administrativas, merecendo ser promovidos e aprimorados em uma politica de integridade publica
que se pretenda eficiente!?.

De fato, o recurso aos instrumentos de consensualidade parece ter produzido resultados
efetivos na historia recente, notadamente para a recuperagao de ativos pelos entes publicos. Por
exemplo, os acordos de leniéncia celebrados com base na Lei n° 12.846/2013 viabilizaram resultados
exitosos tanto em relagdo a alavancagem probatoria, como no que concerne a antecipagao de sangdes
e a reparacao de danos. Nesse sentido, vejam-se os acordos celebrados por AGU/CGU, com previsao

133; ¢ os acordos de leniéncia firmados

de recuperagdo de até R$ 18,83 bilhdes para o erario federa
pelo Estado do Rio de Janeiro e pelo Estado de Sao Paulo, ja noticiados na introducao desse trabalho,
para a reparacao de danos ocasionados aos entes estaduais.

A inser¢do da consensualidade no direito administrativo sancionador deve hoje ser vista com
naturalidade no direito contemporaneo. A san¢ao no direito administrativo ndo ¢ um fim em si mesmo.
Sob uma perspectiva instrumental, o direito administrativo sancionador e seus mecanismos
configuram-se como instrumentos voltados a realizagdo de finalidades resguardadas pelo
ordenamento juridico. Sob uma perspectiva finalistica, sua principal vocagado € conformar as condutas
dos particulares, de modo a evitar resultados que possam comprometer os objetivos do interesse
ptblico®,

Alias, reforcando-se a tendéncia de primazia da consensualidade no direito administrativo
brasileiro, desde a inclusdo do art. 26 na Lei de Introducao as Normas de Direito Brasileiro (LINDB)
passou a haver no ordenamento juridico patrio, conforme entendimento doutrinario, uma cldusula
geral de consensualidade, caracterizando um permissivo genérico autorizando a Administra¢do a
celebrar acordos administrativos, independentemente da existéncia de disposicdo normativa

especifica sobre o tema®®.

12 CARVALHO, Victor Aguiar de. Corrupgdo Empresarial e Administragdo Publica: diagndstico e estratégias de
enfrentamento. Belo Horizonte: Forum, 2022, p. 136.

13 Disponivel em: <https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/integridade-privada/acordo-
leniencia#:~:text=Acordo%20Leni%C3%A Ancia,-Info&text=0%20acord0%20%C3%A9%20um%20 instrumento,a
ssume%20a%20sua%20responsabilidade%20objetiva.> Acesso em: 25 mai. 2025.

14 VORONOFF, Alice. Direito Administrativo Sancionador no Brasil: justificacio, interpretacdio e aplicacio. Belo
Horizonte: Férum, 2018, p. 315.

15 GUERRA, Sérgio; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Art. 26 da LINDB: novo regime juridico de negociagio com a
Administragdo Publica. In: Revista de Direito Administrativo — Edi¢do Especial: Direito Publico na Lei de Introdugao as
Normas de Direito Brasileiro — LINDB (Lei n° 13.655/2018), p. 135-169, nov. 2018, p. 146


https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/integridade-privada/acordo-leniencia#:~:text=Acordo%20Leni%C3%AAncia,-Info&text=O%20acordo%20%C3%A9%20um%20 instrumento,a ssume%20a%20sua%20responsabilidade%20objetiva
https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/integridade-privada/acordo-leniencia#:~:text=Acordo%20Leni%C3%AAncia,-Info&text=O%20acordo%20%C3%A9%20um%20 instrumento,a ssume%20a%20sua%20responsabilidade%20objetiva
https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/integridade-privada/acordo-leniencia#:~:text=Acordo%20Leni%C3%AAncia,-Info&text=O%20acordo%20%C3%A9%20um%20 instrumento,a ssume%20a%20sua%20responsabilidade%20objetiva

Note-se que o art. 26 da LINDB nao cria restri¢des ao objeto do que podera ser pactuado pela
Administragdo, bastando que o instrumento seja utilizado para “eliminar irregularidade, incerteza
juridica ou situa¢do contenciosa na aplicacdo do direito”, admitindo-se também, portanto, a
celebracao de acordos para a pacificacao de conflitos que pudessem levar a rescisao de um acordo de
leniéncia ou para a celebragdo de acordos substitutivos em processos administrativos sancionadores,
como o PAR®,

Como fundamento juridico complementar e final, ¢ relevante destacar que o ordenamento
juridico brasileiro adota expressamente o “principio da preservacdo da empresa”. Esse principio
reflete a preocupacdo do legislador em garantir a continuidade das atividades empresariais,
reconhecendo seu papel essencial para o desenvolvimento economico e social. Exemplos claros dessa
diretriz normativa incluem o artigo 47 da Lei n® 11.101/2005, que define como finalidade principal
da recuperacdo judicial a superacao da crise econdmico-financeira da empresa, de forma a permitir o
cumprimento de sua fung¢do social e a preservacao de empregos; bem como os paragrafos 3° e 4° do
artigo 12 da Lei n® 8.429/1992, com redacao atualizada pela Lei n® 14.230/2021, que determinam que
a aplicacdo de sangdes por atos de improbidade administrativa a pessoas juridicas deve levar em conta
os impactos econdomicos e sociais, de modo a possibilitar a continuidade das suas operacdes.

Na seara de protecao a integridade publica, como observa Raquel de Mattos Pimenta, mesmo
nos acordos de leniéncia pioneiramente firmados pelo Ministério Publico Federal, passou-se a
consignar expressamente, a partir do termo celebrado com a Odebrecht S.A., ainda em dezembro de
2016, que o atendimento do interesse publico por meio da pactuacdo envolvia também a preservagao
da atividade empresaria e a adequacao e efetividade das praticas de integridade.

No campo da defesa da integridade publica, essa preocupacdao também se reflete na
pratica dos acordos de leniéncia, mesmo naqueles pioneiramente firmados pelo Ministério
Publico Federal. Conforme observa Raquel de Mattos Pimenta, a partir do termo celebrado
pelo MPF com a Odebrecht S.A., ainda em dezembro de 2016, passou-se a incluir, de forma
expressa, a ideia de que a celebracdo do acordo em atencdo ao interesse publico também
envolve a preservacdo da atividade empresarial e o fortalecimento das praticas de
integridade corporatival’.

Dessa forma, percebe-se que o ordenamento juridico brasileiro busca evitar que o exercicio

do poder sancionador gere, ainda que de maneira indireta, efeitos adversos para a economia € para a

16 Em semelhante toada, v. GUERRA, Sérgio; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Art. 26 da LINDB: novo regime juridico
de negociacdo com a Administragdo Publica. In: Revista de Direito Administrativo — Edi¢dao Especial: Direito Publico na
Lei de Introdugdo as Normas de Direito Brasileiro — LINDB (Lei n° 13.655/2018), p. 135-169, nov. 2018, p. 150.

1" PIMENTA, Raquel de Mattos. 4 construgdo dos acordos de leniéncia da lei anticorrup¢do. Sdo Paulo: Blucher, 2020,
pp- 105-108 ¢ 131-133.



coletividade. Assim, ao firmar um acordo substitutivo de san¢do no ambito de um (PAR, ou ao
resolver um impasse relativo a continuidade de um acordo de leniéncia, prevenindo sua eventual
rescisdo, a Administragdo Publica atua para resguardar a viabilidade das empresas envolvidas. Com
1sso, assegura-se a manuten¢ao de empregos ¢ a regular contribuicao dessas empresas a arrecadacao
tributdria, promovendo o equilibrio entre responsabilizagdo e manutengdo dos aspectos positivos
advindos da preservagio da atividade econdmica®®,

Por todos os fundamentos juridicos acima, ¢ possivel concluir que a inexisténcia de previsoes
normativas estaduais ou distritais expressas nao €, por si, um impedimento para que solucdes
negociais sejam adotadas para a resolu¢do de um PAR ou para a repactuacdo de determinadas

previsdes de um acordo de leniéncia que tenha sido celebrado.

3. Analise consequencialista e pragmatica: a usual (in)efetividade da persecucio estatal
a violacoes a integridade publica

Afastando-se de idealizagdes tedricas e irreais sobre a aplicagdo do Direito, também
se entende modernamente que o atuar administrativo estd cada vez mais submetido a um
“giro pragmatico”, com o influxo de percep¢des contextuais, consequenciais € pragmaticas
sobre a aplicagdo das normas juridicas a realidade dos fatos®®.

Nesse contexto, a literatura juridica e estudos empiricos apontam que postura puramente
adversarial por parte do Poder Publico vem se revelando pouco efetiva no manejo de questdes
atinentes a integridade publica. Em uma leitura pragmatica da realidade, o Estado frequentemente se
vé em situacdo de dependéncia das solugdes negociais com os infratores, tanto para a alavancagem
probatoria, como para assegurar a aplicacao de sangdes e para garantir ressarcimento ao erario. Sem
o manejo dos mecanismos de consensualidade, o éxito na persecugdo dos ilicitos em detrimento da
Administracio Publica e na recuperacio patrimonial tende a ser muito pequeno®.

Nesse sentido, vejam-se os resultados historicos das agdes por ato de improbidade
administrativa. Pesquisas realizadas com dados do Cadastro Nacional de Condenados por
Improbidade Administrativa retratam que 45,98% dos acorddos proferidos em segunda instancia

decidem pela improcedéncia de todos os pedidos?. Além disso, em apenas 4% dos processos julgados

18 Nesse sentido, v. CARVALHO, Victor Aguiar de. Corrup¢io Empresarial e Administragdo Publica: diagndstico €
estratégias de enfrentamento. Belo Horizonte: Férum, 2022, pp. 275-288.

19 BINENBOJM, Gustavo. Poder de Policia, Ordenagdo e Regulagdo: transformagdes politico-juridicas, econdmicas e
institucionais do Direito Administrativo Sancionador. Belo Horizonte: Forum, 2016, pp. 52-63.

2 CARVALHO, Victor Aguiar de. Corrupg¢do Empresarial e Administracdo Publica: diagnéstico e estratégias de
enfrentamento. Belo Horizonte: Férum, 2022, pp. 116-120.

2L GOMES JUNIOR, Luiz Manoel (Coord.). Lei de improbidade administrativa: obstaculos a plena efetividade do
combate aos atos de improbidade. Brasilia: Conselho Nacional de Justiga, 2015, p. 65.



h4 ressarcimento integral. Em 89,6% ndo se obtém ressarcimento algum.??> Em outros termos,
considerando aleatoriamente uma nova a¢ao da espécie ajuizada, ha uma probabilidade de 89,6% de
que nao venha a resultar em qualquer ressarcimento ao erario.

Nao sao apenas as demandas judiciais que apresentam limitada efetividade na punigdo a
ilicitos. Em relagdo aos expedientes sancionatorios dos Tribunais de Contas, Licurgo Mourao, Ariane
Shermam e Rita Serra apuraram, no ano de 2015, que, na média, apenas 1,04% dos valores imputados
como multas foram efetivamente recolhidos ao erario.??

Portanto, a persecugdo estatal per se a atos ilicitos, por meio apenas de pretensdes
sancionatorias em seu maximo rigor, esta longe de alcangar os resultados tedricos imaginados pelo
legislador.

Nesse contexto, consequéncias mais adequadas para o interesse publico podem, em tese, ser
alcangadas por meio do recurso a consensualidade. Como bem destacam Egon Bockmann Moreira e
Heloisa Conrado Caggiano, a busca pela aplicagdo do maximo rigor da lei ndo ¢ a unica forma de
tutelar o interesse publico na resolugdo de potenciais litigios.

Assim, ¢ possivel que seja mais eficiente e benéfico para a promog¢ao do interesse publico
justamente celebrar um acordo administrativo (em PAR) ou preservar uma solugdo consensual ja
celebrada (repactuando-se e mantendo-se acordo de leniéncia ja firmando), assegurando, desse modo,
a efetividade da san¢do e a antecipacao da reparacdo do dano, bem como diminuindo o tempo de

tramitacdo e os custos associados a persecugdo e reduzindo a litigiosidade administrativa e judicial.

4. Cautelas necessarias

Ainda que inexista impedimento juridico, em tese, a possibilidade de repactuagao consensual
de acordos de leniéncia celebrados por Estados ou de celebracdo de acordo administrativo para
encerrar litigios em PARs, mesmo na auséncia de previsdes normativas expressas semelhantes as da
Unido, algumas cautelas juridicas merecem ser observadas.

Inicialmente, registre-se que, por 0bvio, em passando a haver ato normativo especifico

sobre esses pontos (por exemplo, se um ente publico subnacional vier a regulamenté-los

22 Ibid. pp. 69-70.

2 MOURAO, Licurgo; SHERMAN, Ariane; SERRA, Rita Chi6. Tribunal de Contas Democrdtico. Belo Horizonte:
Forum, 2018, p. 160.

24 Para Egon Bockmann Moreira e Heloisa Conrado Caggiano, “[u]m sistema eficaz de controle de corrupcio, contudo,
ndo se limita a edi¢do de leis e aplicacdo estrita de sangdes, segundo a logica prescrigdo/violagdo/sangdo. Mesmo quando
se esta a tratar da atuacao do Poder Publico, essencialmente considerado executor da lei — inclusive dentro da concepgao
cléassica de legalidade e separagdo de poderes —, pode haver mais a ser feito. Necessario se faz que nos conscientizemos
que negociar €, em regra, mais vantajoso.” MOREIRA, Egon Bockmann; CAGGIANO, Heloisa Conrado. O controle da
corrup¢ao e a Administragdo Publica: o dever de negociar como regra. In: CYRINO, André; MIGUEIS, Anna Carolina;
PIMENTEL, Fernanda Morgan (Coord). Direito Administrativo e Corrupg¢do. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 134.



expressamente, como ja o fez o Estado de Sao Paulo, conforme se¢ao 1, acima), a
Administragdo devera passar a obedecer a nova regulamentacao, seja para a celebracdo de
acordo administrativo em PAR, seja para a negociacao de eventuais repactuagdes em acordos
de leniéncia.

Em relacdo ao PAR, na auséncia de norma especifica, a Administragao Publica deve
observar os requisitos ja impostos pelo ordenamento juridico, notadamente no caput e § 1°
do art. 26 da LINDB, que sao dispositivos doutrinariamente considerados clausulas gerais

de consensualidade para a Administra¢ao, conforme ja exposto na se¢do 2. Veja-se:

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacdo contenciosa na
aplicacao do direito publico, inclusive no caso de expedicdo de licenca, a autoridade
administrativa podera, apds oitiva do 6rgdo juridico e, quando for o caso, apds
realizagdo de consulta publica, e presentes razdes de relevante interesse geral,
celebrar compromisso com os interessados, observada a legislagédo aplicavel, o qual
s6 produzira efeitos a partir de sua publicagdo oficial.

§ 1° O compromisso referido no caput deste artigo:

I - buscara solugdo juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel com os
interesses gerais;

II - (VETADO);

III - ndo podera conferir desoneragdo permanente de dever ou condicionamento de
direito reconhecidos por orientagdo geral;

IV - devera prever com clareza as obrigacdes das partes, o prazo para seu

cumprimento e as sangdes aplicaveis em caso de descumprimento.

Assim, por 0bvio, em obediéncia ao art. 26 da LINDB, que ¢ plenamente aplicavel a
hipétese de eventual acordo em PAR, a autoridade administrativa competente somente
podera celebrar o acordo administrativo mediante a presenga de “relevante interesse geral” (ou
seja, de interesse publico no caso concreto) e para alcangar “solugao juridica proporcional, equanime,
eficiente e compativel com os interesses gerais”, devendo, ainda, adotar as cautelas devidas para
“clareza as obrigacgdes das partes, 0 prazo para seu cumprimento e as sangoes aplicaveis em
caso de descumprimento”.

Ainda sobre PAR, em interpretacdo sistematica da Lei n°® 12.846/2013, a eventual
pactuacdo administrativa consensual ndo pode desnaturar os incentivos produzidos pelo
desenho normativo do acordo de leniéncia, que ¢ expressamente previsto no art. 16 da Lei
n® 12.846/2013. Em outros termos, um hipotético acordo administrativo em PAR nao deve

conceder sancdes premiais (beneficios) maiores do que aqueles previstos em lei para o



acordo de leniéncia, sob pena de incorrer no risco de, obliquamente, esvaziar um outro
modelo de solug¢ao consensual, que tem objetivos mais abrangentes e distintos de um mero
acordo administrativo em PAR, notadamente o de obter alavancagem probatéria e o de
desestabilizar conluios para a pratica concertada de atos ilicitos.

Ja em relagdo a acordos de leniéncia, ndo havendo regulamentacdo expressa acerca
dos critérios para eventual repactuacao, tal reapreciacio de cldusulas anteriormente firmadas deve
ser conduzida de forma criteriosa, com vistas a preservar o interesse publico, bem como a promover
tratamento igualitdrio de todos os administrados em situacdo juridica semelhante. Assim,
supletivamente, na auséncia de regra especifica, é prudente que os gestores publicos busquem aplicar
os critérios previstos no art. 54 do Decreto Federal n® 11.129/2022 (ver sec¢do 1), que podem servir
como elementos objetivos para guiar os gestores na afericdo da viabilidade e da vantajosidade da
repactuagdo proposta na hipotese concreta.

Assim, ainda que se pretenda a renegociacdo de clausulas de acordo de leniéncia ja
firmado, ¢ prudente que, em aplicacdo supletiva do art. 54 do Decreto Federal n° 11.129/2022,
tal repactuagdo ocorra apenas excepcionalmente, em razao de imprevisao de circunstancia
ou da impossibilidade de cumprimento das condi¢gdes originalmente pactuadas, mantendo-
se os resultados e requisitos originais que fundamentaram o acordo de leniéncia e,
naturalmente, sempre almejando-se a maior vantagem para a administra¢ao, de maneira que
sejam alcancadas melhores consequéncias para o interesse publico do que a declaragao de

descumprimento e a rescisdo do acordo.

5. Conclusao e proposiciao

Por toda a fundamentagdo exposta ao longo do presente texto, submete-se como proposi¢ao a

seguinte conclusdo geral:

Mesmo na auséncia de previsdes normativas especificas, ndo ha impedimento juridico,
em tese, a possibilidade de repactuagdo consensual de acordos de leniéncia celebrados
por Estados ou de celebragdo de acordo administrativo para encerrar litigios em PARs
instaurados pelos entes subnacionais, desde que exames técnicos recomendem tal

solugdo consensual e desde que algumas cautelas juridicas sejam observadas:

(1) em relagdo aos acordos em PARs, devem ser atendidos requisitos ja previstos
no ordenamento juridico (notadamente aqueles suscitados pelo art. 26 da

LINDB) e, em interpretagao sistematica da Lei n® 12.846/2013, nao se



(i)

deve permitir que a pactuacdo em PAR desnature os incentivos

produzidos pelo art. 16 da Lei n°® 12.846/2013;

no que se refere as repactuagdes de acordos de leniéncia, recomenda-se
que, com o objetivo de resguardar o interesse publico e assegurar
tratamento isondmico a todos os administrados, sejam aplicados, de forma
supletiva, os critérios estabelecidos no art. 54 do Decreto Federal n°
11.129/2022, que podem funcionar como parametros objetivos para

orientar os gestores na avaliagdo da viabilidade e da vantajosidade da

repactuacgdo proposta em cada caso concreto.
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