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1. Introducao

O presente artigo traz a baila o questionamento acerca da possibili-
dade de celebracao de Compromisso de Ajustamento de Conduta —
CAC - em inquérito civil preparatdrio a acio de improbidade admi-
nistrativa, uma vez que nao ha proibicio no ordenamento juridico
patrio nesse sentido.

O Termo de Ajustamento de Conduta — TAC — permite maior sancio-

namento das condutas improbas, com maior efetividade, celeridade
e menor custo operacional.
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A matéria tem como um dos pontos nodais a morosidade do Ju-
diciario, uma realidade sensivel ao Ministério Publico, que acaba
minando grande parte das tentativas de se promover efetivamente a
justica, principalmente quando a interven¢ao do Estado-Juiz revela-
se imprescindivel.

Assim, buscando alternativas para a justica mais 4gil e eficaz, inime-
ras ideias surgiram nos ultimos anos na busca de uma aplicacao do
direito mais célere. Como exemplo, pode-se citar a Lei de Arbitra-
gem, a Lei dos Juizados Especiais, a Lei da Acao Civil Publica, os ins-
titutos da transacao penal, da suspensio condicional do processo,
do CAC, dentre outros.

Adentrando na seara da improbidade administrativa, surge a celeu-
ma acerca da indisponibilidade do interesse publico e a permissao,
implicita, da Lei n°® 8.429 de 2 de junho de 1992, de celebrar termos
de ajustamento de conduta na fase preparatéria ao ajuizamento da
acao de improbidade administrativa.

2. A atuacao ministerial contra a improbidade administrativa

A Constituicao da Republica, no seu art. 127, elevou o Ministério
Publico a posiciao de guardiao da defesa da ordem juridica, do regi-
me democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.
Nesse contexto, uma das tarefas de maior destaque do Ministério
Publico é o combate a improbidade administrativa. Trata-se de um
problema de repercussio geral, principalmente por difundir pela
sociedade valores negativos de corrupcao e desrespeito a coisa pu-
blica, capazes de enfraquecer a figura dos representantes publicos e
lesionar os administrados. Refere-se a conduta desonesta, contraria
amoral, a lei e aos bons costumes, praticada pelos agentes publicos
perante a administracao publica.

O ato de improbidade administrativa encontra-se descrito na Lei n°®
8.429/1992, também conhecida como “Lei do Colarinho Branco”.
Ocorre quando o sujeito ativo, investido de funcao publica, pratica atos
que implicam o enriquecimento ilicito (artigo 9°), a lesdo ao erario (ar-
tigo 10) ou a violagao dos deveres de honestidade, de imparcialidade,

ISSN 1809-8487 + v. 14/ n. 25/ jul-dez. 2015 / p. 408-420 AN



Diireito Administrativo + Comentdrio & Jurisprudéncia
Possibiidade de celebracdo de termo de ajustamento de conduta em inquérito civil preparatério
& acdo de improbidade administrativa

de legalidade e de lealdade as instituicoes (artigo 11). A referida lei
regulamenta o art. 37, § 4°, da Constituicio Federal, que estabelece:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Muni-
cipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

[...]

§ 4° - Os atos de improbidade administrativa importarao a sus-
pensao dos direitos politicos, a perda da funcio publica, a in-
disponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma
e gradacido previstas em lei, sem prejuizo da agio penal cabivel.
(BRASIL, 1988).

Cuida ainda da cominacao de penas, as quais serao graduadas con-
forme o resultado do ato, sem prejuizo de outras sancoes penais,
civis ou administrativas.

A propdésito, tem-se o seguinte julgado da egrégia corte mineira:

APELACAO CIVEL - CONSTITUCIONAL - ADMINISTRATIVO -
AQAO CIVIL PUBLICA POR IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA - EX-
-PREFEITO - ADMISSAO DE SERVIDORES SEM CONCURSO PU-
BLICO - ART. 11 DA LEI N.° 8.429/92 - OFENSA AOS PRINCIPIOS
DA LEGALIDADE E DA MORALIDADE - FIXAGAO DAS SANCOES
- PROPORCIONALIDADE - PROCEDENCIA DO PEDIDO DE CON-
DENA(;AO AO PAGAMENTO DE MULTA.1. Nao ha falar em inade-
quacio do manejo da a¢iao de improbidade administrativa em face
de ex-Prefeito, porquanto, além da previsao expressa do art. 2° da
Lei n.© 8.429/92, aquele agente politico nao esta incluido entre as
autoridades mencionadas pela Lei n.° 1.070/50, na qual se ampa-
rou o Supremo Tribunal Federal para excluir Ministro de Estado
dos preceitos da Lei de Improbidade Administrativa nos autos da
Reclamagio n.° 2.138, de resto despida de efeito vinculante. 2.
Demonstrado que o ex-Prefeito, mesmo apds a assinatura de TAC,
contratou e manteve nos quadros da Administracio Publica mu-
nicipal pessoas prestadoras de servico, sem a prévia realizacao do
concurso publico (CR/88, art. 37, inc. II) e sem que fosse formali-
zado o atendimento aos requisitos para a contratacio temporaria
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(art. 37, inc. IX), resta evidenciada a pratica de ato de improbidade
administrativa, por ofensa aos principios da legalidade e da mo-
ralidade. 3. Nos termos do paragrafo tnico do art. 12 da Lei de
Improbidade Administrativa, a fixacdo das san¢des deve observar
a extensao da lesao causada e o proveito patrimonial do agente e
revestir-se do cariter pedagdgico, pelo que se revela no caso con-
creto o cabimento da redugao das penas. 4. Recurso parcialmente
provido. (MINAS GERAIS, 2015).

Nao se pode deixar de reconhecer que a Lei n° 8.429/1992 constitui
o principal instrumento normativo para a protecio do patrimonio
publico. Entretanto, existem outros meios legais também capazes
de tipificar e sancionar as condutas praticadas por autoridades pu-
blicas, a exemplo dos regimentos, estatutos e lei de licitagao.

Dessa forma, o Ministério Publico, imbuido pelo espirito de justica
e honradez, ao tomar conhecimento de algum fato que importe na
pratica de improbidade, fard a devida investigacio, no imbito se
sua promotoria especializada, redundando o procedimento na pro-
positura de eventual agao civil publica, no seu arquivamento ou na
requisicio da instauracio de investiga¢ao criminal.

3. Possibilidade de celebraciao de compromisso de ajusta-
mento de conduta em inquérito civil preparatério a acao de
improbidade administrativa

O questionamento aqui proposto aventa a possibilidade de CAC em
inquérito civil preparatério a agio de improbidade administrativa,
por nao haver vedacao no ordenamento juridico patrio nesse sentido.

O CAC consiste em um acordo assinado por partes que se com-
prometem a cumprir certas obrigacoes, buscando solucionar pro-
blemas intercorrentes ou compensar danos e prejuizos causados
a outrem. Aludido ajuste configura um instrumento hibrido, com
efeitos nas esferas civel, penal e administrativa.

Na década de 80, periodo de grande evolugao juridica, a celeridade
e a instrumentalidade ganham acentuado destaque na seara proces-

ISSN 1809-8487 + v. 14/ n. 25/ jul-dez. 2015 / p. 408-420 413



Diireito Administrativo + Comentdrio & Jurisprudéncia
Possibiidade de celebracdo de termo de ajustamento de conduta em inquérito civil preparatério
& acdo de improbidade administrativa

sual. Uma sucessio de mudangas inicia-se no Cédigo de Processo
Civil, a0 mesmo tempo em que a tutela dos direitos transindividuais
vai adquirindo relevincia.

Este cendrio leva ao surgimento do CAC, o qual foi instituido, inicial-
mente, pelo art. 211 do Estatuto da Crianca e do Adolescente - ECA
(Lei n° 8.069/90). Posteriormente, ele veio previsto no art. 113 do Cé6-
digo de Defesa do Consumidor - CDC (Lei n°® 8.078/90), que ampliou
sua aplicabilidade efetiva aos demais conflitos de natureza difusa.

E cedico que a criacio deste instrumento vinculou-se fortemente 2
experiéncia do Ministério Publico brasileiro, que ja possuia tradicao
no atendimento ao publico e na composicio extrajudicial de confli-
tos de interesse.

Atualmente, o CAC encontra-se também disciplinado no art. 5°, §
6°, da Lei da Acao Civil Pablica, ipsis litteris:

Art. 5°. [...]

§ 6°. Os 6rgaos publicos legitimados poderao tomar dos inte-
ressados compromisso de ajustamento de sua conduta as exi-
géncias legais, mediante cominacoes, que teri eficacia de titulo
executivo extrajudicial. (BRASIL, 1985).

Nesta modalidade de acordo, o causador de danos a direitos difusos
assume, extrajudicialmente, o compromisso de ajustar sua conduta
as exigéncias legais (dai o nome Compromisso de Ajustamento de
Conduta), mediante sangdes pelo seu descumprimento. Por ser rea-
lizado por termo, o compromisso de ajustamento de conduta passou
a ser conhecido nos meios forenses também como TAC. A sua dife-
renca para os acordos judiciais é que estes sao celebrados durante o
tramite de acio judicial ja proposta e, consequentemente, devem ser
homologados pelo magistrado que preside o julgamento da lide.

Sao legitimadas a tomar dos interessados o CAC as pessoas juridicas de
direito publico da Administragiao Direta (entes federados), o Ministério
Publico e as entidades da administragao indireta, ou seja, as autarquias,
empresas publicas, fundacoes e sociedades de economia mista.
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Analisadas as caracteristicas do TAC, surgem alguns questionamen-
tos concernentes a possibilidade de se restringir o poder do 6rgao
ministerial em celebrar tais ajustes, bem como quanto a extensio
da vedagao expressa inserta no art. 17, § 1°, da Lei de Improbidade,
que assim preconiza:

Art. 17. A acdo principal, que terd o rito ordindrio, serd proposta
pelo Ministério Pablico ou pela pessoa juridica interessada, den-
tro de 30 (trinta) dias da efetivagio da medida cautelar.

§ 1°. E vedada a transacio, acordo ou conciliagio nas acoes de
que trata o caput. (BRASIL, 1992).

Numa primeira leitura, parece indubitdvel nio haver espaco para
o TAC no ambito da Lei acima mencionada. Independentemente
da natureza que se queira emprestar 20 COmMpPromisso em questao,
a vedagao do dispositivo parece, a priori, absoluta. Entretanto, o
comando em espécie passou a atrair a atencao de diversos juristas
que divergem acerca de seu alcance e extensio. A resposta a tais
questionamentos nao € facil, uma vez que este tema vem sendo am-
plamente discutido no direito patrio.

Contrariamente a possibilidade de celebracao de TAC em Inquérito
Civil preparatério a A¢ao de Improbidade Administrativa, tem-se o
6rgao ministerial demandista, que atua perante o Poder Judicidrio
como agente processual, transferindo a esse 6rgiao a resolucao de
problemas sociais.

Por outro lado, passados mais de vinte e cinco anos da promulgacao
da Constitui¢ado da Republica, conhecida como Constituicao Cida-
da, superado o Ministério Publico demandista, verifica-se, cada vez
mais, uma evoluciao do Parquet, passando, assim, a um 6rgao reso-
lutivo, que direciona sua atuacio para o Ambito extrajudicial. Torna-
se um Orgiao que atua na solucio de conflitos sociais, no Ambito da
propria Instituicio e em parceria com a sociedade, sem a necessi-
dade de recorrer ao Poder Judicidrio, ja tao assoberbado. Marcelo
Pedroso Goulart afirma:
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[...] na esfera civil, ndo pode ficar na dependéncia das decisoes
judiciais. Deve ter como horizonte a solucio direta das questoes
referentes aos interesses sociais, coletivos e difusos. Os procedi-
mentos administrativos e inquéritos civis devem ser instrumen-
tos aptos para tal fim. O MP deve esgotar todas as possibilidades
politicas e administrativas de resolucao das questoes que lhe sio
postas (solugdes negociadas), utilizando esses procedimentos
com o objetivo desacramentar acordos e ajustar condutas, sem-
pre no sentido de afirmar os valores democriticos e realizar na
pritica os direitos sociais (GOULART, 2001, p. 29).

Desse modo, a atuacao extrajurisdicional da instituicao ministerial
€ fundamental para protecido e efetivacao dos direitos ou interesses
sociais, uma vez que a transferéncia para o Poder Judiciario da solu-
cao dos conflitos coletivos, por intermédio das acoes coletivas pre-
vistas em lei, nao tem sido tao eficaz; em muitos casos, este Poder
nao tem atuado com a forma e o rigor esperados pela sociedade.

Sob essa o6tica proativa, o Parquet resolutivo busca solucoes alterna-
tivas de resolugdes de conflitos, visando a obter maior efetividade e
agilidade nas suas agoes.

A partir desse novo modelo de atuacgao, surge a possibilidade de se
entabular o CAC em procedimento preparatério ao ajuizamento da
demanda de improbidade administrativa.

Neste contexto, a interpretacao do art. 17, § 1°, da Lei de Improbi-
dade volta-se para a proibi¢io de celebracio de acordos em acoes
de improbidade em curso, excluindo, pois, eventuais tratativas en-
tre os envolvidos e o membro do Ministério Publico pré-processual-
mente, mormente quando se percebe que a sentenga condenatoria,
quando e se obtida no fim do trimite processual, terminaria sim-
plesmente com a aplicacao de multa nos moldes pactuados.

Por outro lado, nitida esta a cautela que deve ter o promotor de jus-
tica para excluir da possibilidade de entabular TAC’s ante a pratica
de graves atos de improbidade que exigem a imposicao de penas se-
veras, tais como a perda do cargo, a suspensio dos direitos politicos
e seus desdobramentos, por exemplo, a inelegibilidade, descrita na
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“Lei da Ficha Limpa”. A esse respeito, no entanto, ressalta-se que a
insensibilidade do Parquet para a aplicacao do melhor direito nao
prejudicaria a solucao do caso, tendo-se em vista que ele conta com
uma instancia revisora, o Conselho Superior do Ministério Publi-
co, que tem por mister avaliar as promoc¢oes de arquivamento e 0s
TAC’s formulados pelos promotores de justica, nio permitindo que
nenhum erro perdure.

A defesa pela celebracio do TAC baseia-se, outrossim, na legalidade
e procedéncia do ato, na medida em que respeita o devido processo
legal. Ainda que o compromissario sofra a diminuicao do seu patri-
monio, ele anuiu para isso, como numa simples doacio, descaben-
do eventual ilagao de expropriagio de bens.

Igualmente nao nos parece logico fundamentar o impedimento a
propositura de TAC’s em Inquéritos Civis preparatorios a Acao de
Improbidade Administrativa na indisponibilidade do bem tutelado,
deixando a falsa impressio de que a formulacio do acordo pressu-
poe o desprezo do interesse publico e o perdio pelos atos cometi-
dos. Ora, esse argumento deve ser rechacado, porque o acordo nao
deve ser confundido com a transacdo. Ele reconhece a existéncia
de obrigacoes, tornando-as exequiveis. Admite flexibilidade apenas
nos prazos, condicoes e modo de reparagio integral do dano.

Wallace Paiva Martins Junior ensina:

[...] ndo se trata propriamente de concessao mutua para a preven-
¢ao do litigio e sim de expediente em que o bem objeto da disputa
escapa do litigio em razio da assungao de obrigacao pelo devedor,
que se compromete a integral satisfacio do dano através do ajus-
tamento 2s obrigacoes legais. (MARTINS JUNIOR, 2009, p. 415).

Seguindo essa linha de intelecciao, assim se manifesta o Supremo
Tribunal Federal:

Poder Puablico. Transagao. Validade. Em regra, os bens e o interes-
se publico siao indisponiveis, porque pertencem a coletividade. E,
por isso, o Administrador, mero gestor da coisa publica, nao tem
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disponibilidade sobre os interesses confiados a sua guarda e reali-
zagao. Todavia, hd casos em que o principio da indisponibilidade
do interesse publico deve ser atenuado, mormente quando se tem
em vista que a solucio adotada pela Administracio é a que me-
lhor atenderi a ultimacao deste interesse. Assim, tendo o acérdao
recorrido concluido pela nio onerosidade do acordo celebrado,
decidir de forma diversa implicaria o reexame da matéria fatico-
-probatéria, o que é vedado nesta instincia recursal (SGm. 279/
STF). Recurso extraordinario nao conhecido. (BRASIL, 2002).

A doutrinadora Suzana Henrique Costa, com clareza, discorre sobre
0 assunto e preconiza:

[...] a Lei de Improbidade Administrativa vedou, expressamente,
a transacao nas acoes de responsabilizacdo civil dos agentes pu-
blicos em caso de enriquecimento ilicito. Com maior razao, nao
se ha de admitir transacio nos inquéritos civis relacionados com
a matéria. Entretanto, deve-se ter em conta que o escopo da lei é
impedir que o 6rgio publico legitimado disponha do direito ma-
terial controvertido, ou seja, que aceite receber menos do que
lhe seja devido. Entretanto, a nosso ver, nada impede que, tanto
na fase extrajudicial como em juizo, seja em autos de inquérito
civil ou de acao civil pablica, o causador do dano ao patrimonio
publico assuma o compromisso formal de ajustar sua conduta as
exigéncias legais, desde que isso nao importe rentincia a direitos
nem dispensa de seu exercicio da parte de qualquer co-legitima-
do ativo a acao coletiva, pois estes co-legitimados nao sao titu-
lares do direito material, sobre o qual nio podem transigir nem
dispor. O que se pode admitir, por exemplo, é o parcelamento
de obrigacoes, sem dispensa de juros legais e feita a corregao
monetaria pelos indices oficiais. (COSTA, 2000, p. 424).

Aplicando-se os principios da razoabilidade e da proporcionalidade,
buscam os acordos pré-processuais o apenamento, com a maxima efi-
cicia possivel, das condutas improbas de menor monta; cabe o ajui-
zamento da A¢io de Improbidade Administrativa nos demais casos,
objetivando-se a prolacao de sentenga que fixe a sancio pertinente.

Nesse sentido, posiciona-se o Egrégio Superior Tribunal de Justica:
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ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE. ILICITO INCONTROVER-
SO. RESSARCIMENTO AO ERARIO ANTES DA CONDENACAO.
AFASTAMENTO DA PUNICAO. INVIABILIDADE. IMPOSSIBILIDA-
DE DE ANISTIA OU PERDAO JUDICIAL NA APLICACAO DA LEI
DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. APLICACAO DA PENA DE
SUSPENSAO DE DIREITOS POLITICOS. DOSIMETRIA MINIMA.

1. Hip6tese em que o Tribunal de origem aferiu a inequivoca
existéncia de atos de improbidade (simulacio de despesa pu-
blica e subtracio do pagamento correspondente). No entanto,
tendo em vista que os agentes reconheceram a procedéncia da
acgdo e ressarciram o Erdrio, a Corte local afastou a punicao.

2. O ressarcimento, embora deva ser considerado na dosimetria
da pena, nio implica anistia do ato de improbidade. Pelo contra-
rio, ¢ um dever do agente que, se nao o fizesse por espontinea
vontade, seria impelido pela sentenca condenatoéria, nos termos
do art. 12 da Lei 8.429[]1992.

3. A Lei de Improbidade nio teria eficicia se as penalidades mi-
nimas impostas fossem passiveis de exclusao por conta do res-
sarcimento. Entender dessa forma significa admitir que o agente
improbo nunca sera punido se ressarcir o Erario antes da conde-
nacgao. Isso corresponderia a criacdo jurisprudencial de hip6tese
de anistia ou perdao judicial ao arrepio da lei.

4. O reconhecimento judicial da configuracao do ato de improbi-
dade (fato incontroverso segundo o acérdao recorrido) leva, ne-
cessariamente, 4 imposicio de sancio, entre aquelas previstas na
Lei 8.429/1992, ainda que minorada no caso de ressarcimento.

5. Aplicacio da pena de suspensio de direitos politicos dos
agentes improbos, quantificada no minimo legal, consideradas
as atenuantes (reconhecimento judicial do ilicito por parte dos
acusados e ressarcimento).

6. Recurso Especial provido. (BRASIL, 2009).

4. Conclusao

Em suma, é juridicamente possivel a celebragio de TAC em Inquéri-
to Civil preparatério a Acao de Improbidade Administrativa, o qual
visa, Uinica e exclusivamente, a tutela dos interesses sociais e cole-
tivos.
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Ressalte-se que nesses acordos o Ministério Pablico tenta po6r fim aos
conflitos de interesses, sem, contudo, perdoar o agente improbo das
mazelas por ele cometidas, nio configurando, pois, indisponibilida-
de do interesse publico; ao contrario, trata-se de uma forma de se
efetivar a tutela do patrimdnio publico, viabilizando-se o seu ressarci-
mento sem a necessidade de intervencao do Poder Judiciario.
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