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PREFEITURA DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

PROCURADORIA GERAL DO MUNICiPIO
PGM/Coordenadoria Geral do Consultivo
Viaduto do Ch3, 15, - Bairro Centro - S3o Paulo/SP - CEP 01020-900
Telefone:

Parecer PGM/CGC N2 019178655

EMENTA N.2 12.022

Improbidade administrativa. Celebragdo de acordo
com pessoa fisica (agente publico ou terceiro).
Possibilidade. Mitigacdo do artigo 17, § 19, da Lei
federal 8.429/92. Revisdo da Ementa 11.829 desta
Procuradoria Geral do Municipio. Estabelecimento de
condi¢des que garantam seguranca juridica ao ajuste.

INTERessADOS:

ASSUNTO: Improbidade administrativa. Acdo ajuizada pelo Ministério Publico. Adesdao do Municipio ao
polo ativo. Proposta de autocomposicdo formulada pelos demandados. Parecer da Procuradoria Geral do
Municipio vedando acordo em improbidade com pessoa fisica. Revisao.

Informagdo n? 1.054/2019-PGM.AJC

PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO
ASSESSORIA JURIDICO-CONSULTIVA
Senhor Procurador Assessor Chefe

Trata-se de proposta de autocomposicao formulada pelos interessados (o ex-auditor
fiscal tributario municipal || G 2 ;.2 roso, T
-), réus em acao de improbidade administrativa interposta pelo Ministério Publico, que lhes
imputou a conduta prevista no artigo 99, VI, da Lei federal 8.429/92 (autos n.2 1015611-
55.2016.8.26.0053, 12 Vara da Fazenda Publica). No ambito de tal demanda, o Municipio aderiu ao
polo ativo.

Pronunciado-se a respeito, o Departamento de Procedimentos Disciplinares (PROCED)
suscitou o entendimento desta Procuradoria Geral do Municipio vertido no parecer ementado sob o n.
11.829 (Informagdo 120/2018-PGM.AJC), no sentido da impossibilidade de acordo com pessoa fisica
em improbidade administrativa.



PROCED aponta, contudo, que os termos da proposta ja foram discutidos com o Parquet,
que admitiu a viabilidade juridica do acordo. Diante disso, o Departamento encaminha o presente,
para ciéncia e deliberagao.

E o relatério do quanto necessério.

Conforme apontado pelo PROCED, vige no ambito da Procuradoria Geral do Municipio
posicao segundo a qual resta defesa a celebragao de acordo com pessoa fisica, ante a vedag¢ao do
artigo 17, §19, da Lei federal 8.429/92. Trata-se de entendimento incorporado no parecer ementado
sob o n. 11.829, in verbis:

Ementa 11.799. Improbidade administrativa. Mitigacdo da vedacao
prevista no artigo 17, §19, da Lei Federal 8.429/92 pela edi¢do da Lei
Federal 12.846/13. Celebracdo de acordo com pessoa fisica.
Impossibilidade. Auséncia de fundamento legal.

Consigne-se que referido parecer decorreu da mesma acdo tratada no presente (autos
1015611-55.2016.8.26.0053, 12 Vara da Fazenda Publica), bem como das mesmas pessoas fisicas
G - s - osposa). A rigor, portanto, j& houve deliberagdo por esta Procuradoria
Geral do Municipio em relagdo ao presente expediente. No entanto, o Departamento de
Procedimentos Disciplinares renova a pretensao dos interessados na concretizacao do ajuste, que
detém o aval do Ministério Publico do Estado de Sao Paulo, por meio da Promotoria de Justica do
Patrimonio Publico e Social.

Convém, diante desse cendrio, tracar um panorama dos entendimentos desta
Procuradoria Geral a propdsito da vedac¢do contida no artigo 17, § 12, da Lei 8.429/92. Em um primeiro
momento, a Coordenadoria Geral do Consultivo, no ambito do robusto e consistente parecer ementado
sob o n.2 11.799, expediu posicao pela qual a prescricao do artigo 17, § 12, da LIA foi atenuada pelas
Leis 12.846/13 e 13.140/15. E o que se extrai da ementa a seguir:

Improbidade administrativa. Proposta de acordo. Vedagao prevista no
artigo 17, § 19, da Lei Federal n2 8.429/92. Mitigacdo pelas Leis Federais
n2 12.846/13 e n? 13.140/15. Posicionamento favoravel da doutrina e de
entidades e d&rgaos publicos, como Ministério Publico, Advocacias
Publicas e drgaos de controle interno. Possibilidade de celebracdao de
acordo de leniéncia e TAC. Vedacao a acordo inominado. Observancia
dos critérios e métodos da Lei Federal n? 12.846/13.

Em sintese, a argumentagdo geral langada girou na drbita da importancia crescente da
Administragdo Consensual, que vem reenquadrando diversos paradigmas do direito publico, entre os
quais a absoluta vedacao de acordo em improbidade administrativa.

De modo especifico, a consensualidade mostra-se integrada ao sistema, haja vista a
sua assimilacao pelo préprio direito penal, que alberga uma das manifestacdes mais contundentes do
regime juridico-repressivo. Conforme exposto por esta Coordenadoria Geral do Consultivo no aludido
parecer:

Dentre todas as sangdes, as penais sao as mais graves justamente por
se valer o ordenamento juridico do direito penal apenas quando nao se



mostrar capaz de tutelar certo bem juridico por outros modos (por isso
ser o direito penal ultima ratio).

Ora, compreendendo-se o ordenamento juridico como um sistema , se
san¢des de tal gravidade podem ser objeto de transacdo ou acordo, ndo
se mostra coerente a sua vedacGo em casos de menor gravidade e
relacionados a san¢bes de natureza civilb como na hipdtese de
improbidade administrativa.[1]

Outros paralelos tracados por esta PGM, com assento em relevantes alteracdes
normativas, foram os seguintes:

(a) a edicdo da Lei Federal n? 12.846/13, que previu a possibilidade de ser celebrado
acordo de leniéncia em casos de pratica de atos lesivos a Administracdo Publica nacional ou
estrangeira por sociedades simples ou empresarias;

(b) a edicdo da Lei Federal n? 13.140/15, que trata da mediagdo entre particulares e da
autocomposicao de conflitos em que for parte pessoa juridica de direito publico.

Para além dessas consideragdes, diversas instituicdes publicas passaram a admitir a
celebracao de compromisso de ajustamento de conduta em hipdteses configuradoras de improbidade
administrativa. E o que se extrai da Resolug¢do n.2 179, de 26 de julho de 2017 , editada pelo Conselho
Nacional do Ministério Publico, que condicionou a efetivacdo do respectivo ajuste com o
ressarcimento ao erario e a aplicacdo de alguma sangdo (art. 12, § 29)[2].

A Advocacia Geral da Unido - AGU e a Controladoria Geral da Unido - CGU, conforme
Portaria Interministerial n? 2.278, de 15 de dezembro de 2016, igualmente disciplinaram a celebragao
de acordo de leniéncia nos casos de improbidade:

PORTARIA INTERMINISTERIAL N2 2.278 DE 15 DE DEZEMBRO DE 2016.

Define os procedimentos para celebragao do acordo de leniéncia de que
trata a Lei n? 12.846, de 12 de agosto de 2013, no ambito do Ministério
da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria-Geral da Unido - CGU e
dispde sobre a participagao da Advocacia-Geral da Uniao.

O MINISTRO DE ESTADO DA TRANSPARENCIA, FISCALIZACAO E
CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO - CGU e a ADVOGADA-GERAL DA
UNIAO, no uso das atribuicdes que lhe conferem, respectivamente, o
inciso Il do paragrafo Unico do art. 87 da Constituicdao, o art. 18 da Lei n?
10.683, de 28 de maio de 2003, e o art. 49, incisos | e Xlll, da Lei
Complementar n? 73, de 10 de fevereiro de 1993, 0 § 42 do art. 36 da Lei
n? 13.140, de 26 de junho de 2015, e tendo em vista o disposto no § 29
do art. 82, no caput do art. 92 e no §10 do art. 16 da Lei n? 12.846, de 12
de agosto de 2013, e no art. 52 do Decreto n2 8.420, de 18 de margo de
2015,

RESOLVEM:
(..))

Art. 22 O acordo de leniéncia sera celebrado com as pessoas juridicas
responsaveis pela pratica dos atos lesivos previstos na Lei n? 12.846, de
12 de agosto de 2013, e dos ilicitos administrativos previstos na Lei n?
8.429, de 2 de junho de 1992, na Lei n2 8.666, 21 de junho de 1993, e em



outras normas de licitagdes e contratos, com vistas a isengdo ou a
atenuacgdo das respectivas sangdes, desde que colaborem efetivamente
com as investiga¢cdes e o processo administrativo, devendo resultar
dessa colaboragao: (...) (destaque nosso).

Mencionem-se, em complementagdo, conven¢des internacionais que foram
internalizadas no ordenamento patrio, a exemplo da Convencdao de Palermo ("Convencdo das Nagdes
Unidas contra o Crime Organizado Transnacional")[3], incorporada pelo Decreto federal 5.015/2004,
com expressa previsao de mecanismos de incentivo a colabora¢ao ou coopera¢ao dos infratores do
esquema ilegal.

Também merece destaque a Resolugdo n? 3/2017, do Conselho Superior do Ministério
Publico do Estado de Minas Gerais, que regulamenta o Compromisso de Ajustamento de Conduta
envolvendo atos improbos. Nos termos de seu artigo 12, cabivel "firmar termo de ajustamento de
conduta, com pessoas fisicas e/ou juridicas, nas hipoteses configuradoras de improbidade
administrativa (...)".

Verifica-se, logo, o reconhecimento de um verdadeiro "microssistema legal de tutela da
probidade"”, garantia da seguranca juridica e a protecao da confianca legitima estabelecidas
constitucionalmente"[4]. A partir desta premissa convém verificar sua envergadura e sua extensao
subjetiva, nomeadamente em relacdao as pessoas fisicas submetidas ao regime da improbidade
administrativa, seja aquelas inseridas na condi¢cdao de agente publico, seja na condi¢do de terceiro.

Ora, as razbdes entdo vislumbradas por esta Coordenadoria Geral do Consultivo, que
acabou por concluir no sentido da possibilidade de acordo com pessoas juridicas, devem ser as
mesmas a autorizar o firmamento de ajustes com pessoas fisicas envolvidas em atos de improbidade
administrativa. Trata-se de um coroldrio da isonomia, cujo conteudo juridico admite diferenciagdes,
desde que o critério de discrimen esteja revestido de razoabilidade a luz da finalidade publica no caso
concreto. Ocorre que parece inexistir justificativa para admitir, de um lado, a realiza¢do de ajustes
com pessoa juridica e, de outro, impedir a mesma pratica para pessoa fisica. A condi¢do per se da
pessoa envolvida ndao pode se prestar a legitimar uma desigualdade desprovida de razao.

A propria légica ja consolidada na seara penal, no ambito da qual se admitem acordos
com pessoas fisicas, reforga a incidéncia de solugao idéntica. Aplicavel a maxima segundo a qual a
mesma razao autoriza a aplicacdo do mesmo direito (ubi eadem ratio, idem jus). Este o argumento
suscitado pela 52 Camara de Coordenagdao e Revisao do Ministério Publico Federal, no sentido da

admissibilidade da celebracdo de acordos pelo Parquet em sede de improbidade administrativa. E o
que se extrai do voto n.2 9212/2016 expedido no Inquérito Civil 1.30.001.001111/2014-42[5]:

Tem-se, pois, admitido a celebracdao de acordos pelo Ministério Publico
Federal, no ambito da improbidade administrativa, que envolvam a
atenuacdo das sanc¢des da Lei 8.429/92, ou mesmo sua ndo aplicacdo, a
fim de dar congruéncia ao microssistema de combate a corrupcao e
defesa do patrimonio publico e da probidade administrativa, que ja
contempla a possibilidade de realizacdo de acordos de delacdo ou
colaboragao premiada no ambito criminal. Nao faria, mesmo, sentido,
gue o Ministério Publico, titular da acao penal e da acdo de improbidade,
pudesse celebrar acordos em uma seara e ndao em outra.

Na mesma direcdo a licado de Andrey Borges de Mendonga, referida pelo Ministro
Alexandre de Moraes no julgamento que reconheceu repercussdao geral no ARE 1.175.650 (tema



1043]6]):

Nao ha sentido em fornecer beneficios para alguém colaborar no ambito
criminal e esse mesmo agente ser punido pela Lei de Improbidade,
exatamente em razdo dos mesmos fatos. A incoeréncia na atuacdo
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 é reforcada quanto a
Acao de Improbidade se baseia justamente nos elementos desvelados
pelo colaborador.

Reafirma-se o contra-argumento utilizado para rebater tal posicao: a expressa e literal
vedacdo imposta legalmente pela Lei 8.429/92 (artigo 17, §12). No entanto, conforme a construgdo
hermenéutica vazada por esta Coordenadoria Geral do Consultivo na Informagdo 1.574/2017-PGM.AIC,
vige um arcabouco normativo revestido de sistematicidade que acaba por incorporar a
consensualidade no regime de tutela da probidade. Assim, "a vedacdao absoluta contida no art. 17,
§19, da Lei 8.429/92 encontraria, atualmente, seu primeiro ébice nos principios constitucionais da
consensualidade e da eficiéncia".

Para além dos argumentos ja expostos por esta Procuradoria Geral do Municipio na
Informagdo 1.574/2017-PGM.AJC, convém destacar prescricdo superveniente incorporada na Lei de
Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB). Trata-se de seu artigo 26 (acrescido pela Lei
13.655, de 25 de abril de 2018), in verbis:

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagao
contenciosa na aplicagdao do direito publico, inclusive no caso de
expedicao de licenga, a autoridade administrativa podera, apds oitiva do
orgao juridico e, quando for o caso, apds realizagao de consulta publica,
e presentes razbes de relevante interesse geral, celebrar compromisso
com os interessados, observada a legislagao aplicavel, o qual soé
produzira efeitos a partir de sua publicagao oficial.

§ 12 O compromisso referido no caput deste artigo:

| - buscarda solugao juridica proporcional, equanime, eficiente e
compativel com os interesses gerais;

Il - (VETADO);

Il - ndo poderda conferir desoneracdo permanente de dever ou
condicionamento de direito reconhecidos por orientagao geral;

IV - devera prever com clareza as obrigacdes das partes, o prazo para
seu cumprimento e as sangdes aplicaveis em caso de descumprimento.

O preceito representa permissivo geral para que o Poder Publico celebre acordos, tendo
conferido outro patamar a consensualidade na Administracdao. Até entao prevaleciam normas esparsas
e setoriais admitindo acordos na seara administrativa. Com o artigo 26 da LINDB, ganhou contornos
nao apenas genéricos, mas de amplo espectro. Sobre aludida generalidade, convém destacar o
enunciado n.2 21, elaborado pelo Instituto Brasileiro de Direito Administrativo (IBDA)[7]:



Os artigos 26 e 27 da LINDB constituem clausulas gerais autorizadoras
de termos de ajustamento, acordos substitutivos, compromissos
processuais e instrumentos afins, que permitem a solucao consensual de
controvérsias.

J& em relacdo a ampla abrangéncia do dispositivo legal, assim se pronunciou a
doutrina[8]:

Qualquer prerrogativa publica pode ser objeto de pactua¢dao, como a
prerrogativa sancionatodria, fiscalizatdria, adjudicatéria etc. Nao ha
objeto interditado no compromisso. A LINDB sepultou qualquer ordem de
discussdao sobre a tal “indisponibilidade do interesse publico” e o
decorrente entendimento esposado por parte (minoritaria) da doutrina no
sentido de que os assuntos publicos sdao indisponiveis, negocidveis e
transacionaveis.

Convém salientar o entendimento de Luciano Ferraz, para quem a "autorizagdao
legislativa dada pelo artigo 26 da LINDB suplanta a vedagao existente no artigo 17, paragrafo 12 da
Lei 8.429/92, em ordem a viabilizar uma solugdo juridica proporcional, equanime, eficiente e
compativel com os interesses gerais também no ambito das a¢des de improbidade administrativa"[9].
Assim, mais do que mitigar o artigo 17, §12, da LIA, o novel preceito da LINDB teria revogado-o0[10].

Embora ndo se empreste eficacia revocatdria ao artigo 26 da LINDB, entende-se que o
artigo 17, §19, da LIA encontra uma mitigacdo mais larga do que aquela sedimentada no parecer
ementado sob o n.2 11.799, no sentido de abarcar, em determinadas situacbes, a celebracdo de
acordo com pessoas fisicas (agentes publicos ou terceiros) em sede de improbidade administrativa. A
argumentacdo lancada na Nota Técnica n.2 01/2017 pela 52 Camara de Coordenac¢do e Revisdo-
Combate a Corrupgao, do Ministério Publico Federal, evidencia o acerto da tese. Com assento no ja
referido reconhecimento de um "microssistema normativo anticorrupcao brasileiro", destacam-se
multiplas esferas de responsabilizacdo, cada qual com objeto, instrumentos e legitimados préprios,
mas todos unissonos na mesma finalidade. Com base nisso, as "esferas devem ser aplicadas de forma
harmoOnica e a sua coexisténcia equilibrada é o que permite a extracdo da mdaxima efetividade
constitucional do microssistema criado, que auxilie mutuamente o alcance de seu propésito."

E nesse contexto que 0os mecanismos consensuais inseridos no regime anticorrup¢do
(colaboracdo premiada e acordo de leniéncia) afetaram todo o microssistema, extravasando seus
efeitos para a seara da improbidade administrativa, "sob perspectiva dos principios da razoabilidade,
da proporcionalidade, da eficiéncia, da boa-fé, da confianca e da expectativa legitima". Com base na
no¢ao de "transversalidade", por meio da qual os acordos lato sensu devem de algum modo
harmonizar-se com os multiplos regime de responsabilidade e com as esferas fragmentarias de
atuacao, defende-se a possibilidade de "alcancar pessoas fisicas envolvidas nos fatos ilicitos
noticiados, inclusive para acolher o tratamento a ser dispensado na respectiva esfera de
responsabilidade penal."[11] A tese ministerial deu ensejo a Orientacdo Conjunta n.2 01/2018,
expedida pelas 22 e 52 Camaras de Coordenagao e Revisao do Ministério Publico Federal, que trata do
acordo de colaboracdo premiada, o qual irradia efeitos na seara da improbidade administrativa (item
35, "c" e "d").

O cendrio acima ndo elide a ainda subsistente controvérsia sobre o tema, seja no
ambito doutrinario, jurisprudencial ou mesmo institucional-publico.  Cite-se, por exemplo, a



divergéncia interna corporis observada no Ministério Publico do Estado de Sao Paulo, conforme se
extrai dos embargos declaratdrios opostos pelo Parquet no ambito do agravo de instrumento 2216000-
33.2018.8.26.0000, em que se defendeu a vedagao legal para a composi¢cao no ambito da improbidade

administrativa, ex vi do artigo 17, §19, da Lei 8.429/92 12|'J£1.

Registre-se que a decisdao embargada pelo Parquet foi prolatada pelo Tribunal de
Justica de Sao Paulo, por meio de sua 42 Camara de Direito Publico, para quem a "superveniéncia das
Leis 12.850/2013 e 13.140/2015, bem como do artigo 190 do Cddigo de Processo Civil, permitiu, a
despeito da vedacgdo da Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8.429/92), a celebracdo de transac¢ado"
(Agravo de Instrumento 2216000-33.2018.8.26.0000, Rel. Des. Osvaldo Magalhdes, julg. em
05/11/2018).

Consigne-se, em reiteracdo, a existéncia de entendimentos jurisprudenciais contrarios,
inclusive do Superior Tribunal de Justica, conforme Acérddo decorrente do julgamento do REsp
1.654.462/MT, 12 Turma, Rel. Min. Sérgio Kukina, DJe 14/06/2018 [14]. Quanto ao Supremo Tribunal
Federal, pende apreciacdo de Acao Direta de Inconstitucionalidade em face do artigo 17, §19, da Lei
8.429/92[15]. Além disso, encontra-se na pauta para julgamento o mérito de tese de repercussdo
geral reconhecida pelo STF (ARE 1.175.650)[16].

Confira-se destaque, porém, para recente Acérdao do Tribunal de Justica de Sdo Paulo
(Agravo de Instrumento 2215087-51.2018.8.26.0000, 22 Camara de Direito Publico, Rel. Des. Claudio
Augusto Pedrassi, julg. em 10/05/2019), no qual restou assentado que o artigo 17, §19, da Lei
8.429/92 encontra-se "superado pela evolugdo legislativa", tendo sido vislumbrada sua revogacdo,
"por conta da edi¢do da Lei 13.655/18, que deu nova redac¢do a LINDB, inserindo o art. 26 em tal lei,
tratando de temas referentes @ improbidade administrativa". A decisdao encontra-se assim ementada:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. Agdao Civil Publica. Improbidade
Administrativa. Homologac¢ao de acordo celebrado antes do recebimento
da peticdo inicial. Art. 17, § 12 da Lei n2 8.429/92 que a principio veda o
acordo em a¢des de improbidade. Questao superada. Vedacao do art. 17,
§ 192 que estaria revogado, por conta da edicdo da lei n? 13.655/18, que
deu nova a LINDB, inserindo o art. 26 em tal lei. Admissao de celebracao
de compromissos com os interessados nos casos que envolve o direito
publico. Viabilidade de celebracdo de TACs, bem como que tais termos
sejam celebrados nos processos em curso, se vidvel for, podendo por fim
a demanda. Resolugdo CNMP n2 179/17 que regulamentou a questado.

Outro Tribunal que compartilha o mesmo entendimento é o do Estado do Paranj,
conforme recente decisdo abaixo transcrita (Agravo de Instrumento 0010058-17.2018.8.16.0000, 52
Camara Civel, Rel. Des. Nilson Mizuta, julg. em 12/02/2019):

ACORDO DE COLABORACAO PREMIADA QUE PREVE PEDIDO DE
ISENCAO DE PENA NA ESFERA PENAL. EXTENSAO DO PEDIDO A ESFERA
CIVEL. DECISAO POR PRINCIPIO. LOGICA SISTEMICA. ACORDO DE
COLABORACAO QUE POSSIBILITA ISENCAO DE PENA EM AMBITO PENAL.
COERENCIA DA EXTENSAO DOS MESMOS EFEITOS AO AMBITO CiVEL.
REVOGACAO TACITA DO §12, ART. 17, DA LEI N2 8.429/92 (VEDACAO A
TRANSACAO, ACORDO OU CONCILIACAO NA ACAO DE IMPROBIDADE)
PELA LEl N2 13.140/2015 (AUTOCOMPOSICAO DE CONFLITOS NO
AMBITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA).



Em suma, conforme exposto acima, ainda remanesce a polémica em torno do artigo 17,
§19, da Lei 8.429/92, embora se vislumbre uma inclinagdo crescente - doutrinaria, jurisprudencial e
institucional - pelo seu abandono (seja pela perspectiva de sua revogacao tacita, seja mesmo a luz de
sua acentuada mitigagao).

Verifica-se, portanto, e de um lado, um espa¢o hermenéutico que autoriza a celebracao
de compromissos em sede de improbidade administrativa, de modo a legitimar a revisao do
entendimento vertido no parecer ementado sob o n.2 11.829.

Por outro, diante de um inafastavel componente de inseguranca juridica que poderia ser
gerada com aludida pratica, entende-se prudente a ado¢ao de condicionantes a sua efetivagao.

Com efeito, nas hipdteses em que a improbidade administrativa in concreto também
sofra os influxos da responsabilidade criminal, indispensavel, para fins de firmamento de ajuste com o
Municipio, a prévia formalizagéo de colaboragdo premiada junto as autoridades competentes. Trata-se
de requisito que guarda compatibilidade com a tese retro exposta, sobretudo com a transversalidade
dos instrumentos consensuais inseridos no microssistema de tutela da probidade. A composi¢dao na
improbidade funcionaria como verdadeiro corolario da delacdao firmada no ambito penal, de modo a
subsistir a coeréncia do sistema.

Convém deixar expresso que o ajuste em sede de improbidade nao pode ser utilizado
pelo Municipio como meio de obten¢dao de provas, vez que se trata de regime legal préprio dos
instrumentos da colaboragdo premiada e do acordo de leniéncia. Fazé-lo em outra seara seria
instaurar mecanismo nao previsto normativamente, de modo a infringir a legalidade.

Outro requisito, na direcao da cooperacao interinstitucional que deve nortear a atuacao
dos orgaos voltados a tutela da probidade, é a necessaria participacdao nos ajustes do Ministério
Publico[18]. Demais, imprescindivel a homologacao judicial, o que pressupde a necessaria existéncia
de acdo de responsabilidade por improbidade administrativa.

Reitere-se que tais condicOes sao extraidas do sistema juridico de combate a corrupgao,
assumindo a relevante funcao de conferir seguranga juridica aos ajustes firmados.

No que se refere ao conteudo especifico do acordo, merece aplicagao, no que couber,
as praticas adotadas pelas demais instancias que vém adotando a solu¢do consensual, inclusive nos
ajustes firmados pelo Municipio com as pessoas juridicas em razao do entendimento pretérito desta
Procuradoria Geral do Municipio (Informagdo 1.574/2017-PGM.AJC - Ementa 11.799). Incidente
também o regramento vertido na Resolugdo n.2 179/2017, do CNMP, que condicionou a efetivagdo do
respectivo ajuste com o ressarcimento ao erario e a aplicagdo de uma ou algumas sangdes previstas
legalmente (art. 19, § 29).

Para além disso, convém sejam incorporados os parametros ja sedimentados na ja
referida Resolugcdo n2 3/2017, do Conselho Superior do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais,
que estabelece as seguintes condi¢cdes para o firmamento do termo de ajustamento de conduta, in
verbis:

Art. 32 Na celebracdao do termo de ajustamento de conduta deverdo ser
observadas obrigatoriamente as seguintes condi¢cdes:

| - cessagao do envolvimento do compromissario com o ato ilicito;
Il - compromisso de reparagao integral do dano sofrido pelo erario;

[l - compromisso de transferéncia ndao onerosa, em favor da entidade
lesada, da propriedade dos bens, direitos e/ou valores que representem



vantagem ou proveito direto ou indiretamente obtido da infragdo, quando
for o caso;

IV - estabelecimento de multa cominatéria para a hipdtese de
descumprimento das obrigacdes pactuadas;

V - oferecimento de garantias do cumprimento dos compromissos de
pagamento de multa civil, do ressarcimento do dano e da transferéncia
de bens, direitos e/ou valores, em conformidade com a extensdo do
pactuado.

Art. 42 Tendo como parametro a extensdo do dano e/ou o grau de
censura da conduta do compromissario, bem como visando assegurar a
eficacia dos comandos da Lei n.2 8.429/1992 e o respeito aos principios
gue norteiam a administracao publica, o acordo de ajustamento de
conduta prevera também uma ou mais das seguintes condicdes:

| - compromisso de pagamento de multa civil, cujo valor avengado nao
poderd ultrapassar os limites maximos estabelecidos no artigo 12 da Lei
n.2 8.429/1992;

[l - compromisso de ndao contratar com o Poder Publico ou receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente,
ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sdcio
majoritario, por determinado periodo;

[l - rendncia da fungao publica;
IV - compromisso de repara¢dao de danos morais coletivos;

V - renuncia ao direito de candidatar-se a cargos publicos eletivos, por
determinado periodo.

Nao se trata, vale frisar, de uma estipulacdao ex novo de condi¢des alheias a lei, mas
sim de replicar as consequéncias ja definidas pelo regime normativo da improbidade admistrativa (Lei
8.429/92). E nesse sentido que se apresenta conveniente a sua adocio pelo Municipio de Sdo Paulo.

Diante de todo o exposto, consolidam-se as conclus®es no seguinte sentido:

(i) Existe espaco hermenéutico para revisdo da conclusdo alcancada por esta
Procuradoria Geral do Municipio no parecer ementado sob o n.2 11.829 (Informag¢do n.2 120/2018-
PGM.AJC), de modo a se admitir a celebracdo de acordo com pessoa fisica - na condicdao de agente
publico ou terceiro - em sede de improbidade administrativa;

(ii) A fim de emprestar seguranca juridica aos respectivos ajustes firmados pelo
Municipio de S3o Paulo, entende-se prudente a estipulacdo das seguintes condi¢des: (a) Nas
hipéteses em que o ato improbo também configura crime, indispensavel a prévia formalizacao de
colaboracdo premiada junto as autoridades competentes; (b) Necessaria a intervencdo do Ministério
Publico; (c) Imprescindivel, demais, a homologacdo judicial.

(iii) Em relagdo ao conteldo especifico dos acordos, merecem aplicagao, no que couber,
as praticas adotadas pelas demais instancias que vém adotando a solu¢do consensual, inclusive nos
ajustes firmados pelo Municipio com as pessoas juridicas em razao do entendimento pretérito desta
Procuradoria Geral do Municipio (Informagdo 1.574/2017-PGM.AIC - Ementa 11.799), bem como o
regramento vertido na Resolugdo n.2 179/2017 do Conselho Nacional do Ministério Publico e,
notadamente, na Resolugdo n? 3/2017 do Conselho Superior do Ministério Publico do Estado de Minas



Gerais.

Caso acolhido o presente entendimento, sugere-se restituicio ao PROCED, para analise
do mérito da proposta formulada pelos ora interessados.

RODRIGO BORDALO RODRIGUES
PROCURADOR DO MUNICiPIO ASSESSOR
OAB/SP n2 183.508
PGM/AIC

De acordo.

TICIANA NASCIMENTO DE SOUZA SALGADO
PROCURADORA ASSESSORA CHEFE
OAB/SP 175.186
PGM /AIC

[1] Nesse sentido entendem alguns doutrinadores, como Fredie Diddier e Daniela Bomfim, in verbis:
"Mas isso ndao é obstaculo a que se reconheca a possibilidade de autocomposi¢cao no processo da
acdo de improbidade administrativa. O §12 do art. 17 da Lei n? 8.429/1992 ji estava obsoleto. A
proximidade entre a acao penal e a acao de improbidade é evidente e inquestionavel, em razdao das
sang¢Oes decorrentes, muito embora os regimes juridicos sejam distintos, um de direito administrativo
(civil em sentido amplo), outro de direito penal".

A época da edicdo da Lei n? 8.429/1992, o sistema do Direito Penal brasileiro era avesso a qualquer
solugdo negociada. N3ao por acaso, falava-se em indisponibilidade da agdo penal e em
indisponibilidade do objeto do processo penal.

Sucede que, a partir de 1995, com a Lei n? 9.099/1995, instrumentos de justica penal negociada
comegaram a ser previstos no Direito brasileiro. Desenvolveram-se técnicas de justica penal
consensual. Sdo exemplos a transagdo penal (art. 76, Lei n2 9.099/1995) e a suspensdo condicional do
processo penal (art. 89, Lei n2 9.099/1995). Em ambos os casos, hd negociacdo que produz
consequéncias no ambito do Direito Penal material.

O processo penal também sofreu transformagdes com a ampliagao das possibilidades de negociacao
entre autor e réu. A “colaboragao premiada”, negdcio juridico material e processual previsto em
algumas leis (embora prevista em diversas leis, a regulamentacdo mais completa estd na Lei n2
12.850/2013) é o principal exemplo desse fendmeno. Ao lado da “colaborag¢do premiada”, surgem
institutos de compliance das empresas envolvidas, como é o caso do acordo de leniéncia (Lei
Anticorrupgdo, Lei n? 12.846/2013).

A proibicdo de negociagao prevista na Lei de Improbidade Administrativa era, na verdade, um reflexo
da proibicdo no ambito penal. Ndo havia sido admitida na improbidade em razdo do principio da
obrigatoriedade para o Ministério Publico e da visdo que a tutela do interesse publico era
absolutamente indisponivel, ndo admitia graus de tutela. Se agora é possivel negociar as
consequéncias penais, mesmo nas infragcdes graves, ndo haveria razdo para ndo ser possivel negociar



as sangoes civis de improbidade. Pode-se estabelecer a seguinte regra: a negociagdao na agao de
improbidade administrativa é possivel sempre que for possivel a negociagao no ambito penal, em uma
relagao de proporgao.

A interpretacdo literal do comando do §12 do art. 17 da Lei n2 8.429/1992 levava a uma situagdo
absurda: seria possivel negociar sangdes tidas como mais graves pelo sistema porque decorrente da
pratica de crimes (por defini¢dao, o ilicito mais reprovdvel), mas ndo seria possivel negociar no ambito
de uma ac¢ao de improbidade administrativa. Além de absurda, a interpretagdao desse texto ignoraria
completamente a diferenca entre os contextos histéricos da promulgacdo da lei (1992) e de sua
aplicacdo." (trecho doutrinario extraido da Informagdo 1.574/2017-PGM.AIC).

[2] A mitigacdo da vedagdo do artigo 17, §19, da Lei 8.429/92 teria decorrido, conforme se extrai do
ato normativo do CNMP, da previsdo do artigo 36, § 42, da Lei 13.140/15, bem como a autocomposi¢do
como uma diretriz a ser seguida na solugao de controvérsias pelo Poder Publico.

[3] Outros exemplos sdo a Convencao de Mérida e a Convencao da OEA contra a corrupgao.
[4] Cf. consta na Informagdo 1.574/2017-PGM.AIC.

[5] A mesma Camara Técnica expediu posteriormente a Nota Técnica 01/2017, na qual foi reafirmada
a mesma tese.

[6] Tema: "A utilizacdao da colaboracdo premiada no ambito civil, em acao civil publica por ato de
improbidade administrativa movida pelo Ministério Publico em face do principio da legalidade (CF, art.
59, 1), da imprescritibilidade do ressarcimento ao erario (CF, art. 37, §§ 42 e 52) e da legitimidade
concorrente para a propositura da acdo (CF, art. 129, § 19)."

[7] Os enunciados relativos a interpretagdao da Lei de Introdu¢ao as Normas do Direto Brasileiro —
LINDB e seus impactos no Direito Administrativo decorreu da deliberagao de inimeros juristas, entre
os quais Clévis Beznos, Cristiana Fortini, Emerson Gabardo, Florivaldo Dutra de Araujo, Raquel Urbano
de Carvalho, Irene Nohara e Luciano Ferraz.

[8] GUERRA, Sérgio; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Art. 26 da LINDB — novo regime juridico de
negociagao com a Administragao Publica. Revista de Direito Administrativo — RDA, Rio de Janeiro,
Edicao Especial: Direito Publico na Lei de Introducdao as Normas do Direito Brasileiro — LINDB (Lei n2.
13.655/2018), nov. 2018, p. 150.

[9] FERRAZ, Luciano. LINDB autoriza TAC em a¢des de improbidade administrativa. Revista Consultor
Juridico, 9 de agosto de 2018. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2018-ago-09/interesse-
publico-lindb-autoriza-tac-acoesimprobidade-administrativa>

[10] Antes mesmo do acréscimo legislativo sofrido pela LINDB, alguns autores defendiam a revogacao
do artigo 17, §2, da LIA pelo artigo 36, §49, da Lei de Mediacdo (11.340/2015). Nesses sentido
posiciona-se Luciano Godoy: "E certo que o dispositivo referido menciona a “conciliacdo de que trata o
caput”, fazendo referencia as hipdteses de composicdo de litigios entre érgao da Administragao
Publica Federal, quer direta, quer indireta. No entanto, certo é que a nova Lei da Mediagao trouxe
expressamente a possibilidade de composicdo, acordo, transacao e mediagao no ambito das agdes de
improbidade administrativa, revogando implicitamente o artigo 17, § 12, da Lei 8.429/1992." (Acordo e
mediacdo na acdao de improbidade administrativa. 3 ago. 2015. Disponivel em:
<http://jota.info/acordo-e-mediacao- na-acao-de-improbidade-administrativa>).

[11] Reproduza-se outro trecho da Nota Técnica n.2 01/2017: "A extensdo subjetiva da negocia¢éo as
pessoas fisicas, para inclui-las nas tratativas acertadas com a pessoa juridica, envolvida ou beneficiada
pelas prdticas ilicitas e qualificada para a colabora¢cdo, mostra-se relevante e util, conforme o caso.
Embora possa integrar estratégia adotada pela(s) parte(s) em cada caso, tal elastecimento move-se
por razbes de ordem prdtica e juridica. Reafirme-se aqui, por oportuno, o que jd exposto quanto a
configurago do Ministério Publico enquanto legitimado exclusivo da ag¢do penal publica.
Primeiramente, referida extensdo subjetiva da negocia¢éo projeta uma efetiva¢do concreta do direito



& ampla defesa. E certo que a custddia de documentacdo referente a transacbes e pagamentos
espurios imputados a pessoas juridicas pertence a pessoa juridica responsdvel; no entanto, a efetivacéo
fisica e concreta dos ilicitos, no mundo material, em beneficio da pessoa juridica, ocorre com a
imprescindivel atuagc@o de pessoas fisicas, como acionistas, executivos, empregados, prepostos ou
contratados, os quais igualmente detém conhecimento de detalhes e informagbes em fungdo da
prdtica concreta dos atos ilicitos. Portanto, quando for o caso, em homenagem a ampla defesa — na
proje¢do da dignidade da pessoa humana que a fundamenta - deve-se no mesmo processo de
negocia¢do, simultaneamente, considerar os beneficios cabiveis em fungdo de colabora¢des da pessoa
juridica e pessoa fisica, o que redundard, do ponto de vista formal, na celebracdo de acordo de
leniéncia, no plano civil; e de delagéo ou colabora¢éo premiada, no campo penal. Se assim ndo for,
pode-se limitar o exercicio da defesa em matéria criminal de pessoas fisicas envolvidas nos ilicitos,
muitas vezes influenciadas em sua conduta pela organizagéo empresarial infratora a que serviram, a
partir da relagdo juridica com ela mantida. Afigura-se injusto permitir a empresa, que auferiu ganhos
relevantes com as prdticas lesivas, obter vantagens por acionar os instrumentos cooperativos de defesa
aceitos pelo sistema juridico, mas impedir pessoas naturais, que também serviram ao ente moral e
envolvidos nos ilicitos, de se valerem de meio similar em relagdo ao mesmo conjunto fdtico
infracional." Conquanto refira-se as pessoas fisicas integrantes das pessoas juridicas celebrantes de
acordos de leniéncia, o raciocinio é extensivel a qualquer pessoa natural que potencialmente tem a
aptidao para firmar colaboragao premiada.

[12] A divergéncia institucional interna é acentuada na seguinte passagem dos embargos, subscritos
pela Procuradora de Justica Maria Cristina Barreira de Oliveira: "A autocomposicao celebrada entre a
Promotoria de Justica do Patriménio Publico da Capital [do Ministério Publico do Estado de Sao Paulo]
e a Odebrecht S.A. viola a legislacdo federal especial que disciplina a improbidade administrativa".

[13] Registre-se em equivoco na argumentacao lancada pelo Ministério Publico, ao afirmar que a
Resolugdo 179/2017, editada pelo Conselho Nacional do Ministério Publico, decorreu da elaboragéo
da Medida Provisdria 703/2015, a qual revogou o §12 do artigo 17 da LIA, mas que posteriormente
perdeu sua eficacia, ante a ndao conversao da MP pelo Congresso Nacional. No entanto, a Resolucao
179, de 26 de julho de 2017, foi expedida posteriormente a perda da eficacia da MP 703/2015,
ocorrida em 29 de maio de 2016 (cf. Ato Declaratério do Presidente da Mesa do Congresso Nacional
n.2 27/2016). Ou seja, referida resolucdo do CNMP decorreu de um cenario em que ja vigorava o artigo
17, 8§19, da LIA.

[14] Assim ementado: "1. Prevalece em nosso sistema juridico o principio da especialidade, segundo

o qual, diante de um eventual conflito aparente entre normas, a lei especial deverd prevalecer
em relagdo a norma geral. Precedentes: AgRg no REsp 1.359.182/RJ, Rel. Ministro HUMBERTO
MARTINS, SEGUNDA TURMA, DJe 10/06/2013; AgRg no Ag 1.327.071/SP, Rel. Ministro BENEDIT
GONCALVES, PRIMEIRA TURMA, DJe 08/04/2011.

2. Conforme Ato Declaratério do Presidente da Mesa do Congresso Nacional n2 27, de 30/05/2016,
publicado no DOU de 31/05/2016, a MP 703, de 18/12/2015, publicada no DOU de 21/12/2015, teve
seu prazo de vigéncia encerrado no dia 29/05/2016, o que importou no restabelecimento da
vigéncia do art. 17, § 19, da Lei 8.429/1992, que veda a transa¢do, acordo ou conciliagdo nas agbes de
improbidade administrativa.

3. E invidvel o acolhimento do pedido de suspensdo do processo, a fim de que sejam buscados os
meios de compensagdo da conduta improba praticada, a luz da Lei 13.655/2018, uma vez que deve
prevalecer a regra especial contida no art. 17, § 1, da Lei 8.429/1992.

4. Na forma da jurisprudéncia do STJ, "tratando-se de a¢do de improbidade administrativa, cujo
interesse publico tutelado é de natureza indisponivel, o acordo entre a municipalidade (autor) e os
particulares (réus) ndo tem o conddo de conduzir a extingdo do feito, porque aplicdvel as
disposicées da Lei 8.429/1992, normal especial que veda expressamente a possibilidade de transagéo,



acordo ou conciliago nos processos que tramitam sob a sua égide (art. 17, § 19, da LIA)" (REsp
1.217.554/SP, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA TURMA, DJe 22/08/2013)".

[15] Trata-se da ADI 5.980, ajuizada em julho de 2018, distribuida ao Ministro Celso de Mello. Até a
presente data, ndao houve apreciacao do pedido liminar.

[16] Tema: "A utilizagdo da colaboragdao premiada no ambito civil, em agao civil publica por ato de
improbidade administrativa movida pelo Ministério Publico em face do principio da legalidade (CF, art.
59, 11), da imprescritibilidade do ressarcimento ao erario (CF, art. 37, §§ 42 e 52) e da legitimidade
concorrente para a propositura da acdo (CF, art. 129, § 19)."

[17] Conforme o ato normativo, atos improbos de menor potencial ofensivo sdao "aqueles em que, com
base nos principios da proporcionalidade, da razoabilidade e da eficiéncia, a aplicacdo de sancdes
reduzidas, seja sob o aspecto quantitativo, seja sob o aspecto qualitativo, mostra-se suficiente para
sua prevencao e repressao".

[18] Trata-se de aspecto salientado por esta Procuradoria Geral do Municipio no ambito do parecer
ementado sob o n.2 11.799: "(...) dada a legitimacdo do Ministério Publico para a propositura da acdao
de improbidade, acreditamos pertinente a sua concordancia em eventuais acordos celebrados entre o
ente publico e a sociedade que venha a praticar atos de improbidade."

Documento assinado eletronicamente por Rodrigo Bordalo Rodrigues, Procurador do
Municipio, em 14/08/2019, as 11:55, conforme art. 49 da Lei Municipal 14.141/2006 e art. 89,
inciso | do Decreto 55.838/2015
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Documento assinado eletronicamente por TICIANA NASCIMENTO DE SOUZA SALGADO,
Procurador Chefe, em 14/08/2019, as 15:01, conforme art. 49 da Lei Municipal 14.141/2006 e art.
89, inciso | do Decreto 55.838/2015
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Referéncia: Processo n? 6021.2019/0001309-7 SEI n2 019178655



PREFEITURA DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

PROCURADORIA GERAL DO MUNICiPIO
PGM/Coordenadoria Geral do Consultivo
Viaduto do Ch3, 15, - Bairro Centro - S3o Paulo/SP - CEP 01020-900
Telefone:

Encaminhamento PGM/CGC N2 019179504

INTERessADOS:

ASSUNTO: Improbidade administrativa. Acdo ajuizada pelo Ministério Publico. Adesdao do Municipio ao
polo ativo. Proposta de autocomposicao formulada pelos demandados. Parecer da Procuradoria Geral do
Municipio vedando acordo em improbidade com pessoa fisica. Revisdo.

Cont. da Informagdo n° 1.054/2019 - PGM-AIJC

PROCURADORIA GERAL DO MUNICIiPIO
Senhor Procurador Geral

Encaminho o presente com a manifestacdo da Assessoria Juridico-Consultiva desta
Coordenadoria Geral do Consultivo, que acompanho integralmente.

A Superior Administracdo poderd avaliar a respeito da expedi¢cdo de regulamento, que
estabeleca as condi¢Oes gerais para a celebracdo dos ajustes em referéncia, o que nos parece
recomendavel.

TIAGO ROSSI
COORDENADOR GERAL DO CONSULTIVO
OAB/SP 195.910
PGM

Documento assinado eletronicamente por TIAGO ROSSI, Coordenador(a) Geral, em
14/08/2019, as 15:13, conforme art. 49 da Lei Municipal 14.141/2006 e art. 89, inciso | do Decreto
55.838/2015
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Referéncia: Processo n? 6021.2019/0001309-7 SEI n2 019179504



PREFEITURA DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

PROCURADORIA GERAL DO MUNICiPIO
PGM/Coordenadoria Geral do Consultivo
Viaduto do Ch3, 15, - Bairro Centro - S3o Paulo/SP - CEP 01020-900
Telefone:

Encaminhamento PGM/CGC N2 019179766

INTERessADOS:

ASSUNTO: Improbidade administrativa. Acdo ajuizada pelo Ministério Publico. Adesdo do Municipio ao
polo ativo. Proposta de autocomposicao formulada pelos demandados. Parecer da Procuradoria Geral do
Municipio vedando acordo em improbidade com pessoa fisica. Revisao.

Cont. da Informagdo n? 1.054/2019-PGM.AJC

SECRETARIA MUNICIPAL DE JUSTICA
Senhor Secretario

A vista da manifestacdo da Assessoria Juridico-Consultiva da Procuradoria Geral do
Municipio, que endosso, conclui-se que existe espaco hermenéutico para revisdo da conclusao
alcancada por esta Procuradoria Geral do Municipio no parecer ementado sob o n.2 11.829
(Informagdo n.2 120/2018-PGM.AJC), de modo a se admitir a celebra¢do de acordo com pessoa fisica -
na condicao de agente publico ou terceiro - em sede de improbidade administrativa.

A fim de emprestar segurancga juridica aos respectivos ajustes firmados pelo Municipio
de Sdo Paulo, entende-se prudente a estipulagdo das seguintes condicGes: (a) Nas hipdteses em que
o ato improbo também configura crime, indispensdvel a prévia formalizacao de colabora¢do premiada
junto as autoridades competentes; (b) Necessdria a intervencdo do Ministério Publico; (c)
Imprescindivel, demais, a homologacao judicial.

Por fim, em relacdo ao conteudo especifico dos acordos, merecem aplicacdo, no que
couber, as praticas adotadas pelas demais instancias que vém adotando a solucdo consensual,
inclusive nos ajustes firmados pelo Municipio com as pessoas juridicas em razdo do entendimento
pretérito desta Procuradoria Geral do Municipio (Informacdo 1.574/2017-PGM.AJC - Ementa 11.799),
bem como o regramento vertido na Resolugdo n.2 179/2017 do Conselho Nacional do Ministério
Publico e, notadamente, na Resolugdo n? 3/2017 do Conselho Superior do Ministério Publico do Estado
de Minas Gerais.

Em havendo concordancia dessa Pasta, peco remessa a PROCED, para andlise do caso
concreto.

Recomenda-se, por fim, a expedicao de ato normativo regulamentando a matéria e
estabelecendo as condi¢Oes gerais para a formalizagao de ajustes como o aqui tratado, o que poderd
ser objeto de procedimento préprio.



GUILHERME BUENO DE CAMARGO
PROCURADOR GERAL DO MUNICiPIO
OAB/SP 188.975

I Documento assinado eletronicamente por Guilherme Bueno de Camargo, Procurador Geral do
JEI Lj Municipio, em 14/08/2019, as 16:55, conforme art. 49 da Lei Municipal 14.141/2006 e art. 89,
assnalura

eletrénica inciso | do Decreto 55.838/2015

t: A autenticidade deste documento pode ser conferida no site
':'!E. https://sei.prefeitura.sp.gov.br/sei/controlador_externo.php?

-i._- ; acao=documento_conferir&id_orgao_acesso_externo=0, informando o cédigo verificador
2bie ey 019179766 e o codigo CRC 419B38SE.

Referéncia: Processo n? 6021.2019/0001309-7 SEl n2 019179766
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