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Resumos 0 presente artigo procura apresentar algumas reflexdes sobre
areforma da Lei de Improbidade, recentemente concluida com a promulgagao
da Lei 14.230/21, e seus impactos no regime dos acordos de leniéncia e de
colaboragao.
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1. Introdugao

Abusar das fungdes publicas para, com tal agir, colher vantagens
préprias ou a outrem acarreta severas consequéncias para a
legitimidade dos atos emanados do Estado, impondo perda de
confianga da sociedade e afastamento do cidaddo em relagédo a
politica (WARREN, 2015, p. 7).

A existéncia de uma legislagdo que tutele o exercicio de func¢des
publicas, portanto, segundo um standard de moralidade, representa
uma tentativa, sendo de reconexdo entre cidaddo e representante,
ao menos uma diminuigdo do fosso que os separa na préatica. A
chave para que essa légica funcione parece residir na efetividade
das consequéncias legais para quem desrespeite as regras do jogo.

Pode-se afirmar, sem muito receio, que controle da corrupgao politica
é um dos grandes desafios do Estado na atualidade, sobretudo
porque necessita equilibrar o desvelamento célere de atos que se
abrigam na opacidade, com uma atuagéo respeitante aos principios
e garantias fundamentais de qualquer acusado.

O texto original da Lei de Improbidade Administrativa, promulgada
em 1992, ndo conseguia atender ao requisito de efetividade, como
atesta pesquisa do Conselho Nacional de Justigca, ao apontar que
somente 4% das agdes ajuizadas com base na referida lei resultavam
em ressarcimento integral ao erario (GOMES JUNIO; ALMEIDA
et al 2015, p. 48). Com tal questdo em mente, o legislador atuou
para inserir no ordenamento juridico mecanismos para permitir o
desvelamento de atos ilicitos, mediante premiagéo. Os acordos de
leniéncia anticorrupgdo e os acordos de colaboragdo premiada,
mediante as leis 12.846/13 e 12.850/13, surgem nesse contexto.

De outra banda, a Lei de Improbidade, sob a &tica das garantias

Abstract: This article aims to present some thoughts on the reform of
the Misconduct in Public Office Act through Law 14230/21, which came into
effect recently, and its impact upon leniency and collaboration agreements.

Keywords: Corruption - Liability - Misconduct in Public Office - System -
Synchronization.

individuais, previa tipos extremamente abertos, a flertar com
acusagbes arbitrdrias que, ao fim e ao cabo, serviram para
retroalimentar a sensacdo de desconfianga na relagdo cidadao e
representante, porque ndo permite separar um gestor desonesto
daquele meramente inébil, face ao cipoal de regras que incidem
sobre a atividade administrativa.

Salutar, destarte, a recente reforma. Foram reduzidos espagos
para acusagdes, que tencionavam macular de improbidade meras
irregularidades administrativas, ao mesmo tempo em que se
buscou conferir alguma sistematizag@o entre a incidéncia da Lei
de Improbidade Administrativa e outras normas que tutelam a
moralidade no exercicio de atividades publicas.

O presente texto procura abordar como essa reforma impacta na
atuacéo dos érgaos de controle, quando operam no regime premial
dos acordos de colaboragéo e de leniéncia.

2. Direito Premial e sistema de controle da moralidade

Consoante 0o mencionado na introdugdo, a ideia de pactuar a
punicdo mais branda como contrapartida a informagdes sobre
detalhes e demais integrantes de um esquema colusivo aponta
para o vetor de eficiéncia reclamado para o exercicio do controle de
fungdes publicas.

O ato de corrupgao pressupde uma opacidade ainda maior que
outros tipos de criminalidade, dada a existéncia de diversos controles
atuantes sobre a atividade publica (TAMASAUSKAS, 2021, p. 81); e
a nogao de um regime premial para lidar com essa caracteristica
dialoga adequadamente com as limitagdes constitucionais
fundamentais para o Estado perseguir um ilicito.!

Essa conclusdo alinha-se as de diversos autores, como Marrara
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(2015, p. 511) e Santos (2016, p. 115), também em manifestagdes
orientativas da Controladoria Geral da Unido (parecer 00231/2018/
CONJUR-CGU-CGU/AGU) e do Ministério Publico Federal (Nota
Técnica 01/2020, 52 CCR). Além de emergir da Convengédo de Mérida,
subscrita pelo Brasil (Decreto 5.687/06, Artigo 37).

A ideia, portanto, que permeia a negociagdo e a consequente
celebragao de um acordo perpassa pelo conceito de racionalidade
do agente, tomado como "homem econdmico” (TONETO JR, 1996, p.
133): alguém que, antes de decidir por uma determinada trilha, avalia
detidamente as consequéncias, para delas extrair o percurso que lhe
seja mais favoravel.

Este agente hipotético avalia, a luz de informagdes disponiveis,
de um lado a vantagem advinda de um agir ilicito, e de outro, os
riscos de ser identificado, exposto, processado, condenado e, dessa
condenagao, eventuais consequéncias praticas, como a execugao
de uma sentenga condenatéria. Sempre, decerto, tendo em mente
o tempo que seria consumido em cada uma dessas etapas e o que
significaria essa discussdo processual frente a sua vida pessoal e
seus negdcios. Caso o balango entre essas varidveis indicar um
alto risco para uma posicédo defensiva, a chance de um acordo para
resolver a questao sobressairia e esse agente adotaria medidas para
iniciar as eventuais negociacoes.

E, mesmo em caso de acordo, entrara no célculo do agente racional
a probabilidade de os termos negociados com o Estado serem
efetivamente cumpridos pelas diversas frentes de atuagdo dos
érgéos de controle.

Sobressai, portanto, a relevancia de ser assegurado o cumprimento
do pacote de incentivos negociado e acordado no termo de
leniéncia ou de colaboragé@o premiada. A entrega de informagdes
com detalhes que somente um participe do ato colusivo detenha,
encadeadas com mindcia, é a contrapartida para a leniéncia do
Estado em relagdo as punigdes possivelmente aplicadas em um
processo sancionatdrio adjudicatdrio.

Questao identicamente relevante reside na estabilidade das
alternativas ao agente racional: a possibilidade de modificagédo
legislativa prevendo novas formas de ajustes ou alivio punitivo, ainda
que no aspecto meramente de percepgao, mudardo as varidveis e
impactarao no resultado decisdrio.

3. Necessidade de sincronizagio entre os 6rgéos de controle

Parece intuitivo, pois, a necessidade de os diversos érgdos de controle
atuarem sob um mesmo tom, ao lidarem com alguém que celebrou
um acordo de colaboragéo ou de leniéncia. A confissao, inerente a
esse regime colaborativo, € incompativel com a segmentacéo das
suas consequéncias segundo a tradicional repartigdo em instancias
criminal, administrativa e civil.2

Abre-se um paréntesis para recordar ao leitor que o pais adotou,
para o mal ou para o bem, um regime de multiplicidade institucional
(PRADO etal., 2015), com sobreposi¢des de atuagdes em uma mesma
instancia, ou de tipos criminais e civel-sancionatérios, tecendo uma
verdadeira rede ndo hierarquica de controle (TAMASAUSKAS, 2021).

Imperativo dessa realidade € a necessidade de sincronizagéo entre
esses orgaos de controle diretamente envolvidos - e todos aqueles
que sejam, de alguma forma, provocados a agir em decorréncia de
uma postura colaborativa com as autoridades. Sincronizagéao, como
este autor teve oportunidade de defender em trabalho de doutorado,
é uma caracteristica comportamental de uma determinada rede,
que, em determinadas condigdes, imprime homogeneidade de
atuagdo entre os componentes que a integram.

A rede de controle da corrupgdo, portanto, necessita operar sob
uma mesma linguagem, para assegurar ao colaborador a fruicdo

dos beneficios pactuados e evitar que uma atuagdo dissonante,
refratdria ao comportamento colaborativo, implique desestimulo a
ser considerado na equacgéao de racionalidade acima referida.

Exemplos de como se opera essa sincronizagdo puderam ser
observados em alguns acordos de colaboragdo premiada que
estabeleceram regramento quanto a tematica de agdes de
improbidade administrativa, abarcando no compromisso negociado
entre particular e Estado, uma nédo-persecugao sob tal dtica ou, ao
menos, que eventual acdo de improbidade apresentasse pedido
meramente declaratério.

Essa sincronizagao emergiu da compreensdo da natureza desses
acordos e da necessidade de uma estabilizagdo do comportamento
do Estado acusador, quando operando na modalidade de barganha
com o acusado, em troca de informagoes.

Como veremos, a reforma da Lei de Improbidade trouxe modifica-
¢Oes importantes para reafirmar essa nogéo da existéncia de um
sistema de controle, ou “sistema de responsabilizagédo por atos de
improbidade’; que analisaremos, sem pretensao de esgotar o tema,
no capitulo a seguir.

4. Impactos da reforma da Lei de Improbidade na pratica vigente

A Lei 14.230/2021 destaca, desde os primeiros artigos, a existéncia
de um sistema de responsabilidade regido pelos principios do
Direito Administrativo Sancionador. Essa compreensao é relevante
para deixar a aplicagdo da legislagdo de tutela da moralidade
administrativa claramente apartada daquela destinada a defesa de
outros interesses coletivos.

A proximidade da Lei de Improbidade com o regime da Lei da Agéo
Civil Publica atraiu interpretagdes inerentes ao regime de tutela
de outros direitos, como o meio ambiente, o patrimonio histérico e
cultural, em que sdo admitidas técnicas processuais incompativeis
com a aplicagao de uma sangao, por exemplo, de suspensdo de
direitos politicos. N&o raro, acusagdes de improbidade ampararam-
se em pedidos de inversdo de énus probatdrio, ao argumento (falso)
de que o agente (ou ex-agente) publico teria mais condi¢des de
carrear aos autos elementos que atestassem a legalidade de sua
conduta, como que equivalendo o exercicio de um cargo publico a
exploragdo de uma atividade econdmica, com seus riscos e ganhos,
incluida a responsabilidade objetiva se de tal atividade decorresse,
por hipdtese, gravames ambientais.

O texto reformado deixou clara a impossibilidade da utilizagdo
dessa abordagem, no art. 17, §19, Il. De idéntica forma, ao exigir a
comprovagdo do dolo do agente, restaram vedadas acusagoes
genéricas e desprovidas do lastro volitivo, amparadas apenas pela
posicao hierarquica do acusado. Aproximou-se o regime processual
de improbidade ao processo penal, mediante interrogatério do
acusado (art. 17, §18), com a proibigdo de presungao de veracidade
em razdo de revelia (art. 17, §19, 1), pela unificagdo de penas (art. 18-
A), ante a possibilidade de desmembramento para evitar processos
interminaveis (art. 17, §10-B, I1).

Esses pontos certamente impactardo na avaliagdo do agente
racional, porque dificultam a persecucéo.®

De outra banda, ha dispositivos que explicitam uma compreensao
que é derivada do principio da vedacéo ao bis in idem, ao determinar
a dedugdo de ressarcimentos ocorridos em outras instancias pelos
mesmos fatos (art. 12, §6°), a vedagdo da acumulagdo de sangdes da
Lei de Improbidade com aquelas da Lei Anticorrupgao (art. 12, §7°), e
de outras instancias (art. 21, §5°).

Outro ponto relevante trata do necessario impacto de sentengas
civis e criminais em agdes de improbidade (art. 21, §3° e §4°).
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Esses vetores sdo importantes porque impactam diretamente na
concatenagdo entre os acordos de colaboragdo premiada e de
leniéncia, bem como a definicdo de multas e ressarcimentos que
sdo pactuados: ao tempo em que destaca uma relativizagdo da
independéncia entre as instancias, impde um didlogo entre as
consequéncias aplicadas pelas diversas autoridades com jurisdi¢ao
sobre o ato improbo.

A sincronizagdo entre as autoridades, mesmo em se tratando
de um acordo, que ja& se apresentava como um imperativo de
racionalidade, agora decorre da lei. Técnicas e metodologias de
célculo de reparagdes, como por exemplo o manual da CGU, serao
cada vez mais relevantes para permitir uma previsibilidade sobre
como autoridades devam se comportar ao perquirir consequéncias
de um ato improbo.

Essa modificagao legislativa, contudo, trouxe um impacto que ainda
necessitard ser mais bem digerido: a legitimagédo exclusiva do
Ministério Publico para a agdo de improbidade. Entendo que essa
limitagdo a atuagao do ente lesado redunda em perda consideravel
para o sistema, v.g., pela expertise acumulada pela Advocacia Geral
da Unido. Retirar um ator relevante pode implicar limitagdo do
escopo de acordos de leniéncia, com possiveis consequéncias para

teses atinentes a imprescritibilidade de ressarcimento de danos
ocasionados ao erdrio em decorréncia de improbidade.?

A Lei 14.230/21 modificou, por fim, o regime do acordo de nao
persecucdo civil, que ja& havia sido objeto de recente tratamento
no chamado “Pacote Anticrime” (Lei 13.964/19). Houve-se por
bem em dedicar um pouco mais de contornos legislativos para
esse tipo de acordo, com requisitos minimos de reparagdo integral
do dano e reversdo de eventual vantagem ilicita ao ente lesado,
além de ratificagéo pelo Conselho Superior do Ministério Publico e
homologacéo judicial.

Preocupa a previsdo do §3°, do art. 17-B, ao estabelecer consulta
ao Tribunal de Contas com jurisdi¢é@o sobre o caso para a aferigdo

Notas

' Obviamente que, neste ponto, os érgdos correicionais dos diversos atores envolvidos,
Ministério Publico, Policias, Judiciario e Advocacia, devem estar atentos a possiveis
desvios de conduta, pelo potencial deletério ao sistema de controle e ao préprio
Estado.

2 Inclusive, e sobretudo, a tributéria, posto que se tem observado a atuagdo da Receita
Federal como alheia a todo o processo negocial, haurindo as consequéncias fiscais
sem qualquer pudor em relagdo aquele que renunciou a uma das garantias mais
bésicas no processo sancionatdrio.

3 Fago essa assertiva sem condenar a reforma promovida. Entendo que a maioria
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5. Conclusdes
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disporia do ferramental da Lei de Improbidade. O tema necessitard de reflexdes mais
detidas que escapam a proposta deste texto.
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