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Resumo: A Constituicdo Federal impds a punigdo aqueles que
cometem atos de improbidade administrativa. Para atender ao
preceito constitucional, a Lei n°® 8.429/1992 determinou a na-
tureza juridica da ag¢@o de improbidade e a impossibilidade de
transacdo, acordo ou conciliagdo nas agdes decorrentes de atos
improbos. A Lei n® 12.850/2013, por sua vez, inovou na ordem
juridica ao tratar detalhadamente da criminalidade organizada e
disciplinar a colaboragdo premiada como meio de obtengdo de
prova em consondncia com as Convengdes de Mérida e de Pa-
lermo que, no plano internacional, tratam o instituto como meio
de combate a corrupgao. No campo da criminalidade, ha crimes
que se perfazem por intermédio de atos de Estado. Sao os atos
improbos cometidos por agentes publicos ou terceiros, na se-
ara das organizagdes criminosas, ¢ a macrocriminalidade com
feicdo de corrupgdo que enseja atuacdo estatal. O presente tra-
balho busca demonstrar a impossibilidade de a extensao dos be-
neficios penais do instituto da colaboragéo premiada, proprio da
criminalidade organizada, ser aplicada aos atos de improbidade
administrativa, em decorréncia da vedacdo legal atribuida pela
Lei de Improbidade Administrativa a luz da Constituigao Fede-
ral. A metodologia utilizada sera a analise de contetdo, realizada
por meio de revisdo documental, especialmente das convengdes
internacionais, do cotejo com a legislacdo brasileira, além de
revisao bibliografica especifica sobre o tema.
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nosas. Convengdo das Nagoes Unidas contra a corrupgdo. Con-
vengdo das Nagdes Unidas contra o crime organizado transna-
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Introducio

A colaboragdo premiada surge como novidade legislativa
com a edi¢do da Lei n° 12.850 em 2013. O instituto, apesar de
similar a delagao premiada prevista ha muito no ordenamento
juridico brasileiro, nao se confunde com este. A Lei n® 12.850/13,
que trata de organizagdes criminosas, trouxe inovagoes e dispos
de maneira completa acerca da colaboragdo premiada, instituto

proprio dos crimes organizados.

A Lei de Improbidade Administrativa de 1992, por sua vez,
induz a moralidade e a probidade dos agentes publicos, impondo
sancoes aqueles que de alguma forma forem contra os principios

tracados pela legislagcdo e causarem prejuizo ao erario.

H4 uma linha t€nue que une o instituto da improbidade
administrativa com o crime organizado, quando a
macrocriminalidade toca os atos de Estado. E, por essa razao
¢ que parte da doutrina defende a ampliacdo dos beneficios da
colaboragdo premiada, instituto proprio do crime organizado, aos
atos de improbidade administrativa (SILVA; VASCONCELOS,
2016).

R. Minist. Pabl. Dist. Fed. Territ., Brasilia, n. 11, p. 37-87, 2019



A inviabilidade de extensdo dos beneficios da colaboragdo premiada... 39

O tema da pesquisa, nesse sentido, analisa a possibilidade
de ampliagdo dos beneficios penais da colaboragdo premiada aos
atos improbos, decifrando os seus fundamentos e como deve a
colaboracao servir a obtengao de novas informacgodes e aos anseios

da sociedade no presente caso.

O presente trabalho se desenvolve em quatro partes.
Primeiramente, analisar-se-4 a colaboracdo premiada e seu
ambito de incidéncia. Sera feita uma andlise sucinta do instituto
em comento relacionando-o com a criminalidade organizada.
O segundo capitulo trata da criminalidade organizada e do
enfrentamento da corrupg¢do, ressaltando o momento em que a
improbidade administrativa assume feicdo de macrocriminalidade.
O terceiro capitulo, por sua vez, analisa os acordos legais e seus
beneficios no ambito da improbidade administrativa relatando a
dimensdo constitucional e as vedacdes legais. Por fim, o quarto
capitulo trata da colaboracdo premiada e da extensdo de seus

beneficios aos atos de improbidade.

Dessa forma, a pesquisa objetiva demonstrar que a
justificativa que tenta ampliar a aplicacdo dos beneficios penais
da colaboragdo premiada aos atos de improbidade no Brasil
ndo merece prosperar. Para isso, o trabalho adotara, quanto aos
seus designios, a forma descritiva e explicativa. Ademais, a
partir do método de comparagao e analise documental, o estudo
visard demonstrar as preocupacdes acerca da impossibilidade de
extensdo dos beneficios consequentes da colaboracdo, diante da

violagdo do artigo 17, paragrafo 1°, da Lei n°® 8.429/92 e, ainda,
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realizar o cotejo entre as convengoes internacionais € a legislacao

brasileira acerca do tema.

A ampliagdo dos beneficios instituidos na colaboracdo
premiada aos atos de improbidade divide opinides, sendo alvo de
discussdes doutrinarias e jurisprudéncias, principalmente quanto

ao seu impacto na sociedade.

E nesse sentido que o presente artigo tem por finalidade
rebater a ampliagdo defendida por alguns, a fim de que seja
preservado o previsto em nosso ordenamento juridico, bem
como reste acertada a impossibilidade de transa¢do das sancdes

impostas aqueles que praticarem atos de improbidade.

O estudo baseou-se em andlise de contetido realizada por
meio de revisdo documental, especialmente das convengoes
internacionais em cotejo com a legislagdo brasileira, bem como

na revisao bibliografica especifica sobre o tema.

1 Colaboragiao premiada e seu ambito de incidéncia

4

A colaboracdo premiada ¢ novidade normativa que foi
tratada de maneira pormenorizada em 2013, com a edi¢ao da Lei
n° 12.850. Nesta norma, o instituto aparece em contraposicao com
a delacdo premiada presente ha muito no ordenamento juridico,
com o crime de “lesa majestade” previsto nas Ordenagdes
Filipinas.

No direito brasileiro, o instituto da delacdo premiada foi
iniciado, em seus primeiros registros, nas Ordenagdes Filipinas

em 1603, com o chamado crime de “lesa majestade”, nas quais
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era prevista a possibilidade de perdado para o traidor do rei, desde
que este ndo fosse o lider do grupo e que entregasse todos os
outros participantes do delito. Contudo, apenas em 1990, com
a Lei dos Crimes Hediondos, Lei n° 8.072, foi que o instituto
entrou em nosso ordenamento juridico e previu a possibilidade
de diminui¢do da pena com o desmantelamento do concurso
de pessoas que praticaram o crime. Em seguida, merecem
destaque a Lei n° 8.137/90 (Lei Contra a Ordem Tributaria), a
Let n°® 9.034/95 (Lei do Crime Organizado), a Lei n°® 9269/96
(Lei de Extorsdao Mediante Sequestro), a Lei n® 11.343/06 (Lei
de Drogas), a Lei n° 12.529/11 (Lei Antitruste), que permite o
acordo de leniéncia entre o0 Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica - CADE e o agente beneficidrio, a Lei n® 12.683/12
(Lei de Lavagem de Dinheiro), que passou a permitir a aplicagao
da colaboragao premiada a qualquer tempo, mesmo apos decisao
penal condenatoria recorrivel, bem como na fase de execucao

penal.

Emboraessas legislacdes esparsas possam tratar de previsdes
embriondrias do que seria futuramente a colaborag¢do premiada,
contextualizando formas de “prémios” ao agente colaborador, foi
apenas em 2013, com a Lei federal n°® 12.850/13, a Lei do Crime
Organizado, que o instituto da colaboracdo premiada surgiu no
ordenamento patrio brasileiro com maiores especificacdes e
importantes inovacgdes a negociacao.

A conformacgao normativa dada ao instituto em 2013 permite

a aplicagdo da colaboragdo processual diferenciada da delagdo
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premiada, formalizou o instituto e trouxe algumas diferencas

pontuais em relagdo a delagao.

Em se tratando do direito comparado, observa-se a presenca
de tracos da colaboracdo premiada a partir da década de 70, na
Italia, para combate aos atos de terrorismo. Na década de 80,
ha a sua inclusdo no ordenamento juridico apds a operagdo
manipulite, oportunidade em que o mafioso Tommaso Buscetta
celebrou acordo com Giovanni Falcone, o entdo Procuratore
della Repubblica, amparado no combate a méafia e a criminalidade
organizada (SILVA, 2003, p. 77).

Na Alemanha, por meio da regulamentacdo dos
testemunhos, kronzeugenregelug, o juiz pode atenuar ou isentar
a pena do acusado em razdo dos esclarecimentos passiveis de

descobrir e impedir a organizagdo criminosa de atuar.

A Unido Europeia e a ONU, no ambito supranacional,
redigiram diversas recomendacdes orientando a adogdo da
colaboracdo premiada por meio da inser¢do da figura do
“colaborador da Justiga” ou do “colaborador arrependido”,
notadamente em relacdo aos delitos cometidos por organizagdes
criminosas (LIMA, 2010, p. 275).

Um exemplo disso foi a Resolugao CE de 20 de dezembro
de 1996, em que a Unido Europeia propds que os Estados
sugerissem beneficios aos que rompessem seus vinculos com a
criminalidade evitando a continuacdo das atividades criminosas
e ajudassem as autoridades a obter elementos de prova decisivos

para identificacao dos autores dos delitos.
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No plano internacional, a colaboracao premiada ¢ retratada
pelas Convencgdes de Palermo e de Mérida, ambas internalizadas

no ordenamento juridico brasileiro por meio dos Decretos n
5.015/2004 e n°® 5.687/2006.

A Convencao das Nagoes Unidas contra o Crime Organizado
Transnacional, cognominada de Conven¢do de Palermo, ¢ o
principal instrumento normativo global de combate ao crime
organizado e foi aprovada na Assembleia Geral da ONU do dia
15 de novembro de 2000.

Foi por meio da Convengao das Nagdes Unidas que a ONU
introduziu medidas que estimulam a colabora¢do premiada com
as autoridades administrativas e judiciais, a vista da politica
criminal, prevendo a atenuacdo da pena em caso de cooperagdo
substancial, ou até mesmo a “imunidade judicial” (LIMA, 2010,
p. 276).

Por seu turno, a Convengdo de Mérida se refere, igualmente,
a ato normativo global contra a corrup¢do; no entanto, aprovado
na Convengao das Nag¢des Unidas na Assembleia Geral da ONU
de 31 de outubro de 2003.

Seguindo a linha das Convengdes de Palermo e Mérida, o
Brasil reconheceu as técnicas especiais de investigacao visando
ao combate a corrupgdo e, dentro dessas técnicas, encontra-
-se a colaboragdo premiada. Assim, por ser uma das técnicas de
combate a esse crime, ¢ que ha a aproximacao do instituto da
colaboragdo premiada com os atos de improbidade no ambito

estatal.
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O instituto da colaboracdo premial previsto na Lei n°
12.850/13 ¢ instrumento capaz de auxiliar na persecu¢do penal.
A partir da contribuicdo do denunciado, desvenda-se a estrutura
hierarquica da organizacdo criminosa, identificam-se os demais
participes, recuperam-se total ou parcialmente os frutos do crime
e, em caso em que ha a presenga de alguma vitima, procede a
sua localizacdo. Em troca de sua colaboragdo, o denunciado
recebe beneficios penais estabelecidos em lei, que variam desde
o perdao judicial de seus atos até a substituicao da pena privativa
de liberdade por pena restritiva de direitos, passando pela reducao

da pena em at¢ 2 (dois) anos.

Cumpre esclarecer que a colaboracao se da, exclusivamente,
no ambito das organizag¢des criminosas na esfera criminal, pois €
instrumento capaz de auxiliar na persecucgao penal e ndo se mostra

patente a sua aplicagcdo em outras esferas.

O juiz, ao conceder o beneficio, devera considerar a
personalidade do agente colaborador, a natureza, as circunstancias,
a gravidade, a repercussdo social do crime e a eficicia das
informagdes prestadas pelo colaborador, segundo expde o artigo
4° § 1°,da Lei n° 12.850/13.

Percebe-se, conforme previsto na legislacdo acerca do
tema, que a colaboragdo apenas renderd vantagens ao colaborador
se as informagdes prestadas forem uteis a elucidacao dos fatos, a

descoberta dos coautores e a recuperagdo dos bens atingidos.

Nessa conjuntura, pode-se definir a colaboragdo premiada

como sendo um instrumento juridico-penal de investigacao
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criminal para a obten¢do de provas, em que o colaborador fornece
as informacdes exigidas por lei, obtendo do Estado um incentivo,
ou seja, um beneficio, ante a opcao tomada de maneira voluntaria

em contribuir com o sucesso da persecu¢ao criminal.

Essa colaboragao, como meio de obtencao de elementos de
prova, tem por propésito promover a rapida apuragdo dos ilicitos
e acelerar a aplicagdo das puni¢des correspondentes em face de
condutas de dificil comprovagdo praticadas por organizacdes
criminosas ou através delas, sendo, destarte, um poderoso
instituto para efetivacdo da politica criminal que reclama uma
reinterpretagdo da dogmatica juridico-penal classica (PINTO,
2013).

Assim, a colabora¢do vem para beneficiar aquele que, apds
ter praticado um crime, resolve colaborar com o sistema de justica
criminal com a finalidade de alcangar menor censurabilidade por
meio da diminui¢do da pena ou do perdado judicial (AZEVEDO,
2000, p. 452).

O Estado pode dispor da agdo penal se, do comportamento
do sujeito, resultar determinado objetivo que o Estado visa
alcangar. A renincia a uma determinada prerrogativa estatal se
justifica, pois, diante dos beneficios publicos que poderdo advir
das informacgdes prestadas (SILVA; VASCONCELOS, 2016).
Essa situagdo ocorre tdo somente no ambito da organizagdo
criminosa, devendo ser reconhecida excepcionalmente, conforme
estritamente previsto na legislacdo patria vigente. Isso porque,

em outras esferas, como ¢ o caso da improbidade administrativa,
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o bem juridico tutelado ¢ indisponivel, ndo sendo possivel dispor

das sang¢des impostas.

A Lei n° 12.850/13 versa sobre o combate ao crime
organizado em seus aspectos materiais e procedimentais,
tratando de maneira aprofundada as organizagdes criminosas. Foi
certamente o maior avango legislativo do instituto da colaboragao
premiada como meio de obten¢do de prova, aclarando e tratando
o instituto de forma ampla e destacando condigdes, requisitos
e beneficios ao colaborador. E, embora seu conceito exato seja
de dificil definicdo em decorréncia do alto potencial que essas
organizagdes tém em alterar seu modus operanti, pode-se conceber
a organizagdo criminosa cOmo um organismo ou empresa cujo
objetivo seja a pratica de crimes (MENDRONI, 2016, p. 29). A
Lein® 12.850/13, em seu artigo 1°, paragrafo 1° definiu o conceito
de organizagdo criminosa:

Considera-se organizag@o criminosa a associa¢ao de 4 (quatro)
ou mais pessoas estruturalmente ordenada e caracterizada pela
divisdo de tarefas, ainda que informalmente, com objetivo de
obter, direta ou indiretamente, vantagem de qualquer natureza,
mediante a pratica de infracdes penais cujas penas maximas
sejam superiores a 4 (quatro) anos, ou que sejam de carater
transnacional. (BRASIL, 2013b).

A ONU, por sua vez, definiu da seguinte forma:

Organizacdo de grupos visando a pratica de atividades
econdmicas; lagos hierarquicos ou relagdes pessoais que
permitem que certos individuos dirijam o grupo; o recurso a
violéncia, a intimidacdo e a corrupcdo; ¢ a lavagem de lucros
ilicitos. (BRASIL, 2004).
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Nesse sentido, de acordo com a atual legislacdo, € necessario
um grupo de, pelo menos, quatro pessoas, estruturado de maneira
ordenada e caracterizado pela divisdao de tarefas (mesmo de
maneira informal), cujo objetivo seja a obtengdo de vantagem de
qualquer natureza, por meio da pratica de infragdes penais com
penas maximas superiores a quatro anos ou que possuam carater
transnacional (BALLAN JUNIOR; VASCONCELOS, 2016).

Importante destacar, ainda, que o Supremo Tribunal
Federal, por ocasido do julgamento do Habeas Corpus n® 127.483/
PR, em 27/8/2015, de relatoria do ministro Dias Toffoli, em
conformidade com as finalidades estipuladas nas Convengdes de
Mérida e de Palermo, definiu a natureza juridica da colaboragao
premiada como negocio juridico processual personalissimo.
Sendo, vejamos:

Habeas corpus. [..] Acordo de colaboragdo premiada.
Homologagdo judicial (art. 4°, § 7°, da Lei n® 12.850/13) [...].
Decisdo que, no exercicio de atividade de delibacdo, se limita
a aferir a regularidade, a voluntariedade e a legalidade do
acordo. Auséncia de emissdao de qualquer juizo de valor sobre
as declaragdes do colaborador. Negocio juridico processual
personalissimo. Impugnacdo por coautores ou participes do
colaborador. Inadmissibilidade. Possibilidade de, em juizo,
os participes ou os coautores confrontarem as declaragdes do
colaborador e de impugnarem, a qualquer tempo, medidas
restritivas de direitos fundamentais adotadas em seu desfavor.
[...] Interpretacdo do art. 26.1 da Convengdo das Nagdes Unidas
contra o Crime Organizado Transnacional (CONVENCAO DE
PALERMO), ¢ do art. 37.2 da Conven¢ao das Na¢des Unidas
Contra a Corrup¢io (CONVENCAO DE MERIDA). Sangio
premial. Direito subjetivo do colaborador caso sua colaboracao
seja efetiva e produza os resultados almejados. Incidéncia dos
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principios da seguranca juridica e da protecdo da confianga.
Precedente. Habeas corpus do qual se conhece. Ordem denegada.
[...]

4. A colaboragdo premiada ¢ um negocio juridico processual,
uma vez que, além de ser qualificada expressamente pela lei
como “meio de obtengdo de prova”, seu objeto ¢ a cooperagdo
do imputado para a investigagdo e para o processo criminal,
atividade de natureza processual, ainda que se agregue a esse
negocio juridico o efeito substancial (de direito material)
concernente a sancao premial a ser atribuida a essa colaboragao.
[...]

6. Por se tratar de negdcio juridico personalissimo, o acordo de
colaboragdo premiada ndo pode ser impugnado por coautores
ou participes do colaborador na organizagdo criminosa e nas
infracdes penais por ela praticadas, ainda que venham a ser
expressamente nominados no respectivo instrumento no “relato
da colaboracdo e seus possiveis resultados” (art. 6°, I, da Lei n°
12.850/13).

[...]

10. Havendo previsao em Convencdes firmadas pelo Brasil para
que sejam adotadas “as medidas adequadas para encorajar”
formas de colaboragdo premiada (art. 26.1 da Convengdo de
Palermo) e para “mitigacdo da pena” (art. 37.2 da Convencao
de Mérida), no sentido de abrandamento das consequéncias
do crime, o acordo de colaboracdo, ao estabelecer as sancdes
premiais a que fara jus o colaborador, pode dispor sobre questoes
de carater patrimonial, como o destino de bens adquiridos com o
produto da infrag@o pelo agente colaborador. (BRASIL, 2015).

Nesse sentido, por meio do negocio juridico processual
personalissimo, sendo a colaboragdao meio de obtengao de prova,
conforme expresso na Lei n° 12.850/13 em seu artigo 3°, inciso
I, havera a cooperacdo do imputado para a investigacdo e para
o processo penal que podera ensejar beneficios penais premiais,

caso cumpridos os demais requisitos impostos na legislagao.
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Sao inumeras as conformacdes de organizagdes criminosas
que existem atualmente. Cada uma assume caracteristicas proprias
amoldadas as proprias necessidades influenciadas por condigdes
politicas, sociais, territoriais € econdmicas. Embora haja algumas
caracteristicas presentes em todos os modelos de organizagdes
criminosas, elas evoluem em velocidade superior a capacidade da
Justica de percebé-las, analisa-las e combaté-las (MENDRONI,
2016, p. 29).

A relagdo de confianga entre os integrantes da organizagao
criminosa faz com que ajam solidariamente, mantendo entre si
um cddigo de conduta em que impera o siléncio sobre os crimes
perpetrados, escondendo a verdade dos fatos, o que dificulta
os trabalhos investigativos ¢ o desmantelamento da piramide
estrutural da organizagdo criminosa (BALLAN JUNIOR;
VASCONCELOS, 2016).

Isso ocorre porque essas redes de estruturas organizadas
montadas pelas organizagdes criminosas se aproveitam das
fragilidades estruturais do sistema penal, expondo um poder
de corrupgdo de dificil visibilidade pelo uso de tecnologias,
simulagoes, disfarces e conexdes, causando vastos danos sociais
(PINTO, 2013).

Diante desses esclarecimentos acerca das ‘“atividades”
exercidas pelas organiza¢des criminosas, nota-se que os crimes
praticados pelas organizacdes criminosas de grande potencialidade
lesiva restariam sem esclarecimentos pelos tradicionais meios de

provas, demonstrando situacao de emergéncia investigativa, o que
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exigiria a busca de instrumentos 1doneos capazes de aperfeigoar a
eficacia das investigagdes frente a insufici€éncia repressiva estatal
(PEREIRA, 2013).

A colaboragdo, nesse contexto, torna-se essencial,
pois advém de pessoa em posicdo privilegiada, mais passivel
de identificar a estrutura da organizacdo e os envolvidos até
mesmo em casos que poderiam passar despercebidos pela justica
(PEREIRA, 2013b, p. 94).

Observa-se que a politica criminal contra o crime
organizado introduziu diversos institutos ¢ mecanismos lesivos
aos fundamentos constitucionais do Direito Penal e do processo
penal, como foi o caso da colaboragdo premial como negociacao
para extinguir ou reduzir a punibilidade de crimes por informagdes,
o que exige um forte controle judicial, tendo em vista que esses
mecanismos, se utilizados de forma inadequada, podem ir de
encontro a Constituicao (PINTO, 2013).

Diante da necessidade de eficaz repressao ao crime
organizado, ¢ permanente a busca por novos meios assecuratorios
da eficiéncia do processo penal, sobretudo no campo probatorio,
destacando-se a utilizacao da técnica premial, que se traduz como
importante fator de incremento do efetivo acesso a justica penal
e acarreta melhora na qualidade material probatoria regularmente
produzida nos autos, sendo meio habil a prolagao de condenagdes
sem, contudo, descuidar-se dos parametros impostos pelo sistema
constitucional (LIMA, 2010, p. 289).
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Deve-se ficar atento, ainda, ao fato de os delitos cometidos
pela moderna criminalidade serem orientados pela criminalidade
sem vitimas ou com vitimas rarefeitas, por isso a conduta se torna
perigosa com a sua reiteracao, provocando consequéncias com
perspectivas temporais mais amplas e de maior extensao (PINTO,
2013).

Portanto, realizando o cotejo entre a colaboracido premiada
e o crime organizado, deve-se chegar a um equilibrio ante a
garantia dos direitos fundamentais do acusado e o propdsito de
fazer valer imposi¢des de investigacdo e acertamento dos fatos
delituosos, bem como a punic¢ao dos criminalmente responsaveis.
E esse confronto que demanda certos cuidados com a banalizagao
e ampliagdo do instituto, extremamente eficaz no combate ao
crime organizado, para outras esferas que nao a penal (PEREIRA,
2013).

2 Criminalidade organizada e enfrentamento da corrupcio:
quando a improbidade administrativa assume feicdo de
macrocriminalidade?

Tendo em vista a dificuldade de esclarecimento dos delitos
cometidos no ambito da criminalidade organizada, os paises ndo
viram outra solugdo que ndo fosse reconhecer expressamente a
necessidade de adogao de técnicas especiais de investigacdo, o que
foi feito, especialmente, nas Conven¢des de Palermo e Mérida.

A Convengao de Méridaaplicaacolaboragao premiadanorol

de técnicas especiais de investigacao, com expressa previsao como

um habil instrumento no combate ao crime organizado, tendo em
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vista que s através da colaboracao de um delator se torna possivel
alcancar o vértice da piramide, atingir todos os seus membros,
recuperar ativos e sufocar economicamente a organizagao,
extinguindo-a (BALLAN JUNIOR; VASCONCELOS, 2016).

Em 31 de outubro de 2003, a Organizagdo das Nacgdes
Unidas adotou a Convenc¢do das Nagdes unidas contra a
corrupgdo e inovou promovendo a cooperagdo entre os Estados
partes na recuperagio de ativos. E incontestavel a consideragio
de que a corrupgdo ¢ fendmeno que causa maleficios, como o
funcionamento do mercado e o aumento de desigualdade social:
foi nessa esfera que essa Convencao previu que os Estados partes
implementassem politicas contra a corrup¢do tanto no setor
ptblico como no privado (SIMOES, 2011).

A Convencao das Nagdes Unidas contra a Corrupgdo
externou, no seu predmbulo, a preocupacdo dos Estados partes
sobre o tema:

Preocupados com a gravidade dos problemas e com as ameacas
decorrentes da corrupgdo, para a estabilidade e a seguranca
das sociedades, ao enfraquecer as instituicdes e os valores
da democracia, da ética e da justica e ao comprometer o
desenvolvimento sustentavel e o Estado de Direito; preocupados,
também, pelos vinculos entre a corrupcdo e outras formas de
delinquéncia, em particular o crime organizado e a corrupgdo
econdmica, incluindo a lavagem de dinheiro; preocupados,
ainda, pelos casos de corrupg¢do que penetram diversos setores
da sociedade, os quais podem comprometer uma proporgao
importante dos recursos dos Estados e que ameacam a
estabilidade politica e o desenvolvimento sustentavel dos
mesmos; convencidos de que a corrup¢do deixou de ser um
problema local para converter-se em um fendomeno transnacional
que afeta todas as sociedades e economias, faz-se necessaria a
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cooperagao internacional para preveni-la e lutar contra ela: [...]
(BRASIL, 2006).

A Convengao de Palermo, em seu artigo 8°, que trata da
criminalizacdo da corrupg¢do, impde que cada Estado parte adote
medidas legislativas para caracterizar como infragdes penais os
atos cometidos por agente publico, no desempenho de suas fungdes
oficiais, que pedir ou aceitar, direta ou indiretamente, beneficio
indevido em proveito proprio ou de outra pessoa ou entidade a fim
de praticar ou se abster de praticar um ato no desempenho de suas
fungdes oficiais, bem como se prometer, oferecer ou conceder
a um agente publico, direta ou indiretamente, um beneficio
indevido, em seu proveito proprio ou de outra pessoa ou entidade,

a fim de praticar ou se abster de praticar um ato (BRASIL, 2014).

Em seu artigo 9°, prevé, ainda, nas medidas contra a
corrupgao, que cada Estado parte, caso seja procedente e conforme
o respectivo ordenamento juridico, adotard medidas eficazes
de ordem legislativa, administrativa ou outra para promover a
integridade e prevenir, detectar e punir a corrup¢do dos agentes
publicos (BRASIL, 2014). Tanto a Convencao de Mérida como
a Convencdo de Palermo foram submetidas ao processo de
internalizacdo ao ordenamento juridico brasileiro e ratificadas
por meio dos Decretos n° 5.015/ 2004 e n° 5.687/2006 (BRASIL,
2008).

Diante dessas Convencdes que tratam das formas de
colaboragdo premiada das quais o Brasil ¢ signatario ¢ que ha

o maior estimulo ao abrandamento das sangdes do crime. A
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colaboracao premiada, nesse diapasdo, permite o desmantelamento

da criminalidade organizada.

A Convengao de Palermo e de Mérida integram, juntamente
com a Lei de Improbidade Administrativa e a lei que trata de
organizagdes criminosas, um microssistema anticorrupg¢ao,
tratando-se de instrumentos punitivos e repressivos héabeis ao
combate a corrupg¢do (DINO, 2015, p. 459).

Atualmente, sdo conhecidas quatro formas basicas de
organizagdes criminosas. A primeira delas ¢ a tradicional ou
classica em que se encontra a mafia. O segundo tipo ¢ chamado
de rede e sua principal caracteristica ¢ a globalizacdo, ela ¢
provisoria e se aproveita das oportunidades que surgem em cada
setor e local. A terceira forma ¢ a empresarial formada no ambito
das empresas licitas para facilitar a pratica de crimes. E, por fim, a
endogena, que age dentro do proprio Estado (MENDRONI, 2016,
p. 30).

E irrefutivel que a globalizagdo trouxe consigo o carater
internacional do crime organizado. As organizacdes ndo tém
limites geograficos e, com isso, trocam produtos, experiéncias e ha,
até mesmo, o cambio de seus membros no ambito transnacional,
cooperando entre si para maximizar seus resultados e alcangar

seus objetivos.

O crime organizado, em uma de suas vertentes, tende a
se conectar com o poder publico, com a finalidade de aumentar
seu poder e alcangar a impunidade. E nessa esfera que a

macrocriminalidade busca o comprometimento de agentes
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publicos para usufruir das facilidades e benesses concedidas pelo
poder publico.

Atos de improbidade estdo, na realidade politica brasileira,
relacionados a corrup¢do, que esta classificada como uma das
espécies de organizacao criminosa, a enddgena, que age dentro do
proprio Estado, em todas as suas esferas, formada essencialmente
por politicos e agentes publicos de todos os escaldes, envolvendo,
dessa maneira, crimes praticados por funcionarios publicos contra
a Administragdo Ptblica. E forma de organizagdo criminosa
denominada na doutrina alema de Kriminalitdit der Mdchtigen —
“Criminalidade dos Poderosos” (MENDRONI, 2016, p. 31).

A presenca dos agentes publicos € caracteristica que pode
se tornar essencial para a pratica do crime organizado, visto
que as organizagdes criminosas que atingem certo grau de
desenvolvimento ja ndo conseguem sobrevier sem o auxilio
de agentes publicos. Quando esses agentes ndo participam
efetivamente do grupo criminoso sdo corrompidos para viabilizar
a execu¢do das agdes criminosas (MENDRONI, 2016, p. 51).
A corrupcdo com o envolvimento de agentes publicos abarca
praticamente todas as formas de organizagdes criminosas, das que
agem no ambito dos crimes de colarinho branco, especialmente,
e que podem envolver altos valores, mas também as que atuam
praticando crimes menores (MENDRONI, 2016, p. 75).

O artigo 37 da Constituicdo Federal inovou na ordem
juridica, alargando a tipologia legal e falando unicamente em

improbidade administrativa, tendo sido o preceito constitucional
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regulamentado pela Lei de Improbidade Administrativa n°
8.429/92 (LIA) (GARCIA; ALVES, 2008, p. 177).

Aideia comum de corrupg¢ao nao € um conceito juridico, mas
sim um inspirado na Ciéncia Politica e na Sociologia e corresponde
as hipoteses de mau uso da fungdo publica com vistas a obtengao
de vantagem particular. Assim, alguns dos comportamentos
previstos na LIA sdo atos de corrupcdo, especialmente os
previstos no artigo 9°. Dessa forma, a criminalidade organizada
expde, em uma de suas concepgdes, a corrupcao vinculada a atos

de improbidade.

O conceito de improbidade conferido pela LIA coloca
a corrupcdo como uma das formas de materializacdo da
improbidade administrativa. Contudo, mesmo diante da
possibilidade de coexisténcia entre os institutos, deve-se ficar
alerta as generalizagdes, ndo se mostrando plausivel estender
um instituto proprio da criminalidade organizada para os atos de
improbidade, em conformidade com a vedacdo do artigo 17 da
LIA, ndo podendo o Ministério Publico sinalizar qualquer favor

ao colaborador.

A indisponibilidade do direito vinculado na Lei de
Improbidade Administrativa nao permite disponibilidade ou
flexibilizagao das sangdes previstas em conformidade com a
punicdo do agente improbo imposta no artigo 37, paragrafo 4°, da
CF tendo a probidade administrativa como forma de moralidade

administrativa.
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3 Acordos legais e seus beneficios no Ambito da improbidade
administrativa: dimensao constitucional e vedacoes legais

A agdo de improbidade administrativa tem seu fundamento
no artigo 37, paragrafo 4°, da Constituicdo Federal de 1988, o
qual prevé que os atos de improbidade administrativa importardo
na suspensao dos direitos politicos, na perda da fungdo publica, na
indisponibilidade dos bens e no ressarcimento ao erario, na forma
e gradagdo previstas na lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel
(BRASIL, 1988). A Lei de Improbidade Administrativa foi editada
em decorréncia de dispositivo constitucional com a finalidade de

combater os atos improbos e proteger a Administracao Publica.

Inicialmente, ressaltam-se os sujeitos do ato de improbidade
presentes nos artigos 1°, 2° e 3° da Lei n° 8.429/92 (LIA).
Os sujeitos passivos sdo aqueles que tém de alguma forma
contato com o dinheiro publico, quais sejam: o poder publico,
a Administracdo direta e indireta e, ainda, qualquer um que
receba recursos publicos, embora ndo pratique atos de poder de
policia. Os sujeitos ativos, aqueles passiveis de praticar atos de
improbidade, por sua vez, sao aqueles que mantém algum vinculo
com o sujeito passivo. Os terceiros beneficiarios dos atos de
improbidade ou que concorram para a pratica deles também serdo

responsabilizados, de acordo com o artigo 3° da Lei n°® 8.429/92.

Em conformidade com a CF, a LIA tipificou como
improbidade os atos que violem os principios da Administragao
Publica. Tal defini¢ao estd presente nos artigos 9°, 10 e 11 da LIA.

No artigo 9°, ha a figura do enriquecimento ilicito, enquanto o
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artigo 10 trata dos danos ao patrimonio publico e, por fim, no
artigo 11, define-se a violagao dos principios da atividade estatal.

A atividade estatal ¢ regida por principios implicitos
ou explicitos previstos na Constitui¢do Federal em seu artigo
37, caput, sdo eles: principio da legalidade, moralidade,
impessoalidade, publicidade, eficiéncia, supremacia do interesse

publico e proporcionalidade.

O principio da legalidade condensa a compatibilidade com
a conformidade, o agente publico deve atuar perante a lei. SO a
lei d4 liberdade ao agente, ele so esta apto a fazer aquilo que a lei
consente. O principio da moralidade administrativa ¢ formado a
partir da legalidade em um ambiente institucional, ¢ a juncdo dos
principios e valores aplicadveis a Administracdo Publica. Esses
dois principios sdo os alicerces de sustentacdo da concepgao de

improbidade.

Ademais, os atos administrativos devem adotar o principio
da impessoalidade e responsabilidade pessoal do agente publico,
o agente deve dirigir-se por um padrdo de juridicidade. Quando o
agente se distancia das normas estabelecidas, hd uma ruptura de
balizamentos de sua conduta e, assim, ele assume o 6nus de seus
atos (GARCIA; ALVES, 2008, p. 52).

Outro importante principio ¢ o da publicidade, que induz a
transparéncia e faz com que todos os atos do Poder Publico sejam
levados ao conhecimento do povo e passiveis de fiscalizagdo e

afericdo de adequagdo, com excecdao das hipoteses previstas
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expressamente na Constituicdo Federal (GARCIA; ALVES,
2008, p. 53).

Ha, além disso, o principio da eficiéncia, que significa
alcangar o fim almejado utilizando-se de meios idoneos
e adequados a consecucdo de tais objetivos, assegurando
determinado padrao de qualidade e com o menor dispéndio dos
meios disponiveis (GARCIA; ALVES, 2008, p. 54). Os atos
administrativos devem respeitar, do mesmo modo, o principio da
supremacia do interesse publico. Significa dizer que toda vez que

o interesse individual colidir com um interesse publico, este deve
preponderar (GARCIA; ALVES, 2008, p. 56).

Aaplicacdo daleideverespeitar a proporcionalidade, ou seja,
deve ser adequada a conduta do agente, preservando a probidade
administrativa e reprovando a conduta do agente em decorréncia
da natureza dos valores infringidos. A partir da natureza do ato,
da preservacdo do interesse publico e da realidade social, deve-
-se analisar o comportamento do agente em cotejo com o fim
perseguido pelo constituinte. Nesse sentido, a proporcionalidade,
somada a injuridicidade, forma a base de aplicagdo da lei de
improbidade (GARCIA; ALVES, 2008, p. 101).

A subsuncao de determinada conduta ao preceito proibitivo
previsto na norma ensejard a aplicacdo de uma das sangdes
elencadas no artigo 12 da LIA, que se traduzem como um elo de
uma cadeia cujo desdobramento l6gico possibilita a concre¢cdo do
ideal de bem-estar social (GARCIA; ALVES, 2008, p. 412).
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As sang¢des nao sao cumulativas e, assim sendo, ndo variam
na sua esséncia, mas variam quantitativamente, em respeito a
proporcionalidade de cada caso. Podem ter natureza patrimonial
ou politica e se consubstanciam em multa, proibicao de contratar,
ressarcimento, perda de bens e valores, perda da funcao publica
e suspensao dos direitos politicos. Uma vez verificada a infragao,
seja qual for ela, devera incidir, igualmente ou na mesma extensao
e intensidade, o ressarcimento integral do dano e a perda da fungao
publica (RIZZARDO, 2012, p. 542).

A perda de bens e valores acrescidos ilicitamente ao
patrimonio alcanca as vantagens indevidas que beneficiaram
terceiros e também os seus frutos e produtos. A reparagdo desses
bens e valores possui natureza reparatoria e deve se dar sob bens
adquiridos que decorram do ato improbo obtidos em funcdo do

ato praticado.

O ressarcimento integral do dano remonta a ideia de retorno
ao status quo, nao configurando verdadeira sancdo, restaura-se o
quadro patrimonial anterior. Essa sanc¢do nao difere das sang¢des
previstas na agdo popular e na lei de acgdo civil publica e, nesse
sentido, também ndo possui cardter punitivo, mas sim reparatdrio
(SOBRANE, 2010, p. 156). A perda da fung¢do publica ¢ sang¢do
que extingue os vinculos laborais com o Poder Publico. Alcanca
aqueles agentes que mantenham vinculo com o Poder Publico,
qualquer que seja a forma de investidura, inclusive os detentores
de mandato eletivo (BRASIL, 2000).
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A suspensao dos direitos politicos se traduz na perda da
condic¢do de cidadao, pois s6 € cidadao quem tem direitos politicos.
Nessa seara, a perda dos direitos politicos remonta a perda do
direito de votar e ser votado, perda do poder de iniciativa das leis,
perda do direito de ajuizar a¢do popular, perda da possibilidade
de oferecimento de dentincia em face do chefe do Executivo pela
pratica de infrag¢do politico administrativa, dentre outros direitos

que exigem a condi¢do de cidadao.

Outras sangdes sdo a multa civil e a proibi¢do de contratar
com o Poder Publico ou receber incentivos fiscais ou crediticios,

direta ou indiretamente, sendo ambas de viés patrimonial.

Além das sangdes cominadas na lei, o legitimado a
propositura da acdo de improbidade deverd formular pedido de
nulidade do ato administrativo nainicial quando o pedido postulado
na ac¢do necessitar da decretacdo de invalidade do ato impugnado.
Assim, embora a LIA ndo fale expressamente em decretagdo de
invalidade do ato impugnado para condenar, o pedido constitutivo
negativo, em alguns casos, torna-se antecedente necessario da
postulagdo condenatéria (FAZZIO JUNIOR, 2016, p. 454).

Nesse sentido, requerido o pedido desconstitutivo do ato
improbo, o juiz deverd anular o ato praticado, se considerado
ilicito. Essa anulag¢do torna-se consequéncia logica essencial
quando comprovada a infracdo da lei (RIZZARDO, 2012, p. 526).

Caso reconhecida a improbidade, anulam-se os atos
administrativos viciados por meio da tutela cognitiva

desconstitutiva e, apos, condena-se o agente publico ao
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ressarcimento de eventual dano causado e as demais sangdes
cominadas no artigo 12 da LIA por meio da tutela cognitiva
condenatoria (COSTA, 2009, p. 170).

As sangdes a improbidade sdo limites estabelecidos pelos
fundamentos do Estado brasileiro, entre os quais pontificam
a dignidade humana e a primazia do interesse social (FAZZIO
JUNIOR, 2016, p. 10).

Para a fixacdo das penas, o legislador atribuiu no artigo
12, paragrafo tnico da LIA, margem de discricionariedade a
ser exercida pelo julgador em virtude da extensdo do dano e do
proveito econdmico obtido pelo agente, o que devera ser feito em

aten¢do ao dever de fundamentacdo e de maneira proporcional.

Os atos de improbidade possuem natureza extrapenal, como
pode ser acurado por intermédio do artigo 37, paradgrafo 4°, da
Constituicao Federal da Republica de 1988, bem como pela Lei n®
8.429/92 em seus artigos 9°, 10 e 11, que se aproxima da técnica
utilizada pelos regimes juridicos administrativos valorizando os

conceitos juridicos indeterminados.

A LIA estd direcionada a tutela do difuso direito a
probidade administrativa e a integralidade do patrimdnio
publico economico e, sob o aspecto de sua composicao
normativa, ¢ um diploma multidisciplinar concorrendo preceitos
de Direito Civil, Administrativo, Processual Penal, Penal,
Constitucional, Financeiro, Tributario e Empresarial com
natureza primordialmente sancionadora, mas com o contexto
administrativo-constitucional (FAZZIO JUNIOR, 2016, p. 11).
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Nado ha unanimidade entre os doutrinadores acerca da
natureza juridica das sangdes previstas na LIA, havendo teses
que defendem a natureza penal, outras a natureza administrativa,
bem como ha aquelas que defendem a natureza civel, politico-

-administrativa e, até mesmo, hibrida.

Isso ¢ explicado, pois a LIA possui caracteristicas especiais,
cujo processo sancionador obedece a regras mistas de processo
civil, agdo civil publica, bem como regras do Codigo de Processo
Penal, como decidiu recentemente do STF (SANTOS, 2002,
p. 152).

O artigo 12 da Lei de Improbidade Administrativa, ao tratar
das penas, apresenta a natureza de san¢do, de retribuicdo, ndo
¢ a mesma pena do Direito Penal. Em seu artigo 18, ao tratar
da legitimidade para o ajuizamento da a¢do de improbidade,
prevé como legitimados o Ministério Publico e a pessoa juridica
lesada, o que corrobora o carater extrapenal. Assim, diante das
caracteristicas citadas, juntando com a ADI n°® 2.797/DF e a
ADI 1.860/DF, o STF afirmou a natureza civel da Lei 8.429/92,

protegendo direitos transindividuais.

Dessa forma, ha de se ressaltar a independéncia das esferas,
nao impedindo que o mesmo fato d€ origem a sang¢des civis, penais
e administrativas, como esclarecido no artigo 12 da Lei 8.429,

bem como no artigo 37, paragrafo 4°, da Constitui¢do Federal.

Atipicidade de cadaumadas esferasjustificaaindependéncia

entre elas, as consequéncias do ato ilicito sdo diversas para cada
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uma delas, o que limita os efeitos da colaboracao premiada na Lei

de Improbidade Administrativa.

O agente publico envolvido em a¢des das organizacdes
criminosas poderd ter sua responsabilidade tridimensionada
em razdo do exercicio irregular de suas atribui¢des, conforme
descreve o artigo 121 da Lei n® 8.112/90, desde que o ato ilicito

tenha eficdcia para projetar efeitos nas trés esferas punitivas.

A decis@o penal que em razdo da colaboragcdo premiada
concede o perddo judicial traz como consequéncia a extingdo da
punibilidade da a¢do penal, conforme artigo 4°, caput e paragrafo
2°da Lein® 12.850/13 c/c artigo 107, inciso IX, do Cddigo Penal,
ndo surtindo, diante da independéncia das instancias, nenhum
efeito penal ou extrapenal, inclusive na acdo de improbidade
administrativa (LESSA, 2014, p. 67).

A obrigatoriedade da apuracdo do ato de improbidade
reside na indisponibilidade dos interesses em jogo, extraindo-se
do artigo 23, I, da Constitui¢do Federal o dever, que recai sobre
todos os entes federativos, de preservacao do patrimonio publico

em sua dimensao preventiva e repressiva.

Com base nessa concepcao de imperiosa necessidade de
preservacao do patrimdnio publico, busca de reparagao do dano
causado e repressao aos agentes publicos violadores de seus
compromissos institucionais se admite, inclusive, hipdtese de
instauracao de procedimento investigatdrio com vistas a apuragao
de fato razoavelmente determinado em sede de colaboracao
(GARCIA; ALVES, 2008, p. 541).
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Aimprobidade administrativa estd consubstanciada em lesao
ao erario praticado por agente publico ou terceiro beneficiario. O
objeto da acdo de improbidade ¢ indisponivel e, por essa razdo, ha
a vedagdo legal de acordo, conciliagdo ou transacdo prevista no
paragrafo 1° do artigo 17 da Lein® 8.429 de 92, diferentemente do
previsto para a esfera penal.

E cedi¢o que ha uma incompatibilidade na aplicagdo da
colaboragdo premiada aos atos de improbidade administrativa,
por ser instituto proprio ao direito criminal. Isso porque ndo
ha beneficio, nessa esfera, ao colaborador, mas sim uma
imprestabilidade como acréscimo ao colaborador, tendo em
vista ndo haver, na Lei de Improbidade Administrativa, qualquer
previsao expressa disposta a entregar beneficios ao investigado
para formulacdo de acordo de colaboragdo premiada ou acordo

de leniéncia.

O acordo de leniéncia, em breves palavras, segue a linha
da colaboracdo premiada no &mbito do Conselho Administrativo
de Defesa Econdmica, bem como no da Lei Anticorrupgao, cujo
sujeito colaborador ¢ a pessoa juridica que, por seus atos, causou

dano as atividades da Administracao Publica.

A Lein®12.846/2013, também chamada Lei Anticorrupgao,
autoriza a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios,
no ambito de suas respectivas competéncias, a celebrar acordo
de leniéncia com as pessoas juridicas responsaveis pela pratica
de atos ilicitos previstos nessa lei, desde que desta colaboragao

resulte: a identificacdo dos demais envolvidos na infragao,
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a obtencdo de informacdes e documentos que comprovem a
infragdo noticiada ou sob investigagdo € o comprometimento da
pessoa juridica na implementa¢do ou na melhoria de mecanismos
internos de controle e fiscalizacdo. Contudo, diferentemente da
colaboragdo, no acordo de leniéncia nao ha a participacao do juiz,
¢ realizado no ambito administrativo (BRASIL, 2013a).

No momento da incidéncia da colabora¢do premiada, um
dos objetivos a serem perseguidos ¢ a recuperagdo dos produtos
do crime. Entretanto, trata-se de hipotese alternativa, isto &,
podera nao ocorrer. Nesse sentido surge a primeira preocupacao
de extensdo dos beneficios proprios do instituto quando diante
de crimes contra a Administragdo Publica, pois, em razdo do
dano ao erario e pela natureza do bem juridico tutelado, ndo ¢é
recomendavel a utiliza¢do da colaboragdo sem que haja o retorno
dos valores subtraidos aos cofres publicos (FONSECA; TABAK;
AGUIAR, 2015).

Veja-se que esta ¢ a tendéncia absoluta quando se fala de
colaboragdo premiada, principalmente quando se trata de crimes
de corrupgdo e similares praticados por organizagdes criminosas.
A evolugdo das leis no Brasil se deu nesse sentido, uma vez que
as primeiras normas que previram a reducao de pena para o réu se
satisfaziam apenas com o auxilio para esclarecimento do crime e

identificagdo dos coautores.

Entretanto, atualmente, ressalta-se que o acordo de
colaborac¢do premiada deve auxiliar na localizacdo e recuperagao

do produto do crime, em consonadncia com o previsto no artigo
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37 da Convencao de Mérida. E essa deve ser, de fato, a maior
preocupacdo no que concerne aos delitos de corrupgdo e
similares: a recuperagdo do produto do crime, tendo em vista
os males provocados pela corrupcdao, que aumenta a exclusao
social, deteriora os servicos publicos e vitima uma clientela que
ndo pode se socorrer nos servigos privados ou no livre mercado
(FONSECA; TABAK; AGUIAR, 2015). Nota-se, na analise
do instituto da colaboragao premial e da a¢do de improbidade
administrativa, em consonancia com o paragrafo 1° do artigo 17
da Lei 8.429/92, a impossibilidade expressa de transagdo, acordo
ou conciliagdo nas agdes de improbidade, revelando-se como

uma barreira na ampliagdao dos beneficios trazidos pelo instituto.

O mencionado dispositivo impossibilita a transacdo, acordo
ou conciliagdo nas acdes de improbidade administrativa. Nao
ha que se falar em predisposicdo das sangdes previstas para a
pratica dos atos de improbidade, sob pena de representar estimulo
a torpeza do agente que praticou ato ilicito, bem como estaria
violando os principios da Administragao Publica.

A LIA, orientada pela moralidade administrativa e em
consonancia com o artigo 37, paragrafo 4° da CF, exprime a
vontade politica na dire¢cdo do adequado gerenciamento da coisa
publica.

A Constituigdo Federal de 1988 inovou no controle dos
atos da administra¢ao, maximizando a importancia da cidadania

e elegendo valores imateriais do art. 37 como tutelaveis
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judicialmente por meio de um microssistema de tutela de interesses
difusos referentes a probidade da Administracao Publica.

Assim, distingue-se a corrupg¢do, cujo ambito de incidéncia
¢ mais amplo, conforme detalhado no primeiro item do presente
artigo, da improbidade administrativa, de caracteristicas
especificas e bem delineadas na LIA. Contudo, imperioso
ressaltar que alguns atos previstos na LIA podem vir a configurar
atos de corrupcao sem que haja a confusdo entre os institutos e
tornando inafastavel a incidéncia da LIA e a aplicacdo de suas

sangdes previstas.

A repercussdo extrapenal do perdao judicial concedido ao
funciondrio transgressor da lei iria de encontro ao principio da
moralidade administrativa cravado no art. 37, caput, da Lei n°
9.784/99.

E dever do Estado proteger e efetivar a tutela jurisdicional
de modo satisfatorio, assegurando, inclusive, a efetividade do
seu exclusivo poder-dever de punir. Essa responsabilidade ¢ do
interesse de toda a sociedade, que tem o direito garantido de bem-

estar € seguranca.

4 A colaborac¢io premiada e sua extensao aos atos de
improbidade

E cedico que as provas e os elementos informativos
fornecidos pelo colaborador na esfera criminal poderdo ser

utilizados nos processos civeis, sujeitando-se ao crivo do
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contraditorio e da ampla defesa em respeito ao devido processo
legal.!

A Lei n° 12.850/13 atribuiu a colaboragdo premiada, no
seu artigo 3°, inciso I, a natureza juridica de meio de obtencao de
prova. Em seu artigo 4°, paragrafo 16, prevé que as informagdes
obtidas por meio da colaboragdo premiada ndo sdo por si sO
suficientes para fundamentar a condenagdo de terceiros. Assim,
conclui-se que a colaboragdo premiada ndo € um meio de prova
propriamente dito, mas sim um instrumento para a colheita de
elementos ou fontes de provas a partir das informagdes prestadas
(BADARO, 2012, p. 270).

O juizo condenatorio ndo podera fundar-se exclusivamente
em declaragdes decorrentes do acordo de colaboracdo, por

outro lado, também ndo se demonstra razodvel a exigéncia

' Mutatis mutandis, essa ¢é a orientacdo do Supremo Tribunal Federal,
em relag@o ao empréstimo de prova obtida em investigagdo criminal,
para a sua utilizagdo em procedimento administrativo disciplinar,
contra a mesma ou as mesmas pessoas: “PROVA EMPRESTADA.
Penal. Interceptagdo telefonica. Escuta ambiental. Autorizagdo judicial
e producdo para fim de investigagdo criminal. Suspeita de delitos
cometidos por autoridades e agentes publicos. Dados obtidos em
inquérito policial. Uso em procedimento administrativo disciplinar,
contra os mesmos servidores. Admissibilidade. Resposta afirmativa a
questdo de ordem. Inteligéncia do art. 5°, inc. XII, da CF, e do art. 1° da
Lei federal n® 9.296/96. Voto vencido. Dados obtidos em interceptago
de comunicagdes telefonicas e em escutas ambientais, judicialmente
autorizadas para produgdo de prova em investigagdo criminal ou
em instru¢do processual penal, podem ser usados em procedimento
administrativo disciplinar, contra a mesma ou as mesmas pessoas em
relagdo as quais foram colhidos” (BRASIL, 2007). No mesmo sentido, ¢
a reiterada jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga: RMS 33.628/
PE (BRASIL, 2013c).

R. Minist. Publ. Dist. Fed. Territ., Brasilia, n. 11, p. 37-87, 2019



70  Flavia Santoro Carmona

de comprovacdo por outros meios de provas tradicionais.
Assim, essas declaragdes tém relevancia probatdria, mas com a
necessidade de fortalecimento das informagdes prestadas em sede

de colaboragao.

Nessa seara surge a importancia do que a doutrina chama
de regra da corroboragdo, quando o colaborador traz aos autos
elementos capazes de confirmar suas declaragdes (LIMA, 2015,
p. 545).

ALein®12.850/13, emseuart. 4°, § 16, impds que a sentenga
condenatoria ndo podera ser proferida com fundamento apenas nas
declaragdes do agente colaborador, tendo em vista o restrito valor
probatorio da colaboragdo. O magistrado devera fundamentar o
seu convencimento ndo apenas com a declaragdo do colaborador,

mas também com os elementos objetivos exteriores a delagdo.

O STF, por ocasido do Habeas Corpus n° 90.688-PR,
decidiu que os acordos de colaboragdo premiada nao poderiam
ser apreciados como elemento de informagao, nem como prova,
Jj& que ndo passam pelo crivo do contraditério e da ampla defesa.
Entendimento que foi reiterado, recentemente, pelo Habeas
Corpus n° 127.143-PR em 27/8/2015. Isso, pois o acordo de
colaboragdo premiada, por si, ndo ¢ meio de prova, por essa razao

deve ser corroborado por outros elementos idoneos.

Os elementos de confirmacdo da declaracdo premiada
podem se constituir de provas ou indicios, ou seja, de dados faticos
autobnomos cuja correlagdo ldgica com a declaracdo acusatoria

reforce sua credibilidade. Relevante ¢ que os elementos de
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corroboracgdo sejam idoneos aos efeitos de constituir verificagao
da credibilidade dos fatos revelados pelo colaborador, mais do
que constituir prova direta dos fatos declarados. Nao ha uma
restrigdo quanto a natureza dos dados confirmativos, podendo
se constituir em outras declaragdes e documentos, ou mesmo em
dados objetivos ou fatos confirmados que sirvam para conferir
confiabilidade a narrativa do declarante (PEREIRA, 2009,
p- 493).

A importancia da colaboragdo surge exatamente nas
situacdes em que os 6rgaos de persecugdo penal nao lograram obter
suporte probatorio suficiente para demonstrar a responsabilidade
de investigado pelo cometimento dos fatos ilicitos, o que € muito

comum quando se trata de criminalidade organizada.

Por isso € que os dados de corroboracio devem se relacionar
com os fatos relatados pelo colaborador, permitindo que se
ateste a credibilidade extrinseca de suas declaracOes acusatorias,
firmando-se a suficiéncia da colaboragdo processual vestida, meio
de prova composto, para enervar o principio da presun¢do de
inocéncia (PEREIRA, 2009, p. 494).

Vale dizer que, se durante a persecu¢ao penal forem
realizadas delagdes ou outras espécies de colaboragdes, os
elementos informativos poderao ser emprestados para o inquérito
civil e, depois, transportados para a acao civil publica (CAMBI,
2014).

Conforme exposto, a colaboragdo premiada nao ¢ uma

prova em si mesma, mas um instrumento de obtengdo de
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provas e subsidios informativos. A deficiéncia em produzir
meios probatdrios capazes de solucionar os fatos nao pode ser
admitida pelo Estado, que deve buscar caminhos alternativos que
viabilizem a persecu¢do, embasando a decisdo judicial de forma
condizente com a realidade dos acontecimentos, tendo observado
o devido processo penal com as caracteristicas que a Constitui¢ao
estabelece (COSTA, 2002, p. 19).

Nessa seara, a prova produzida em sede de colaboragdo
premiada tera relevancia ao identificar as condutas e o nexo
causal entre os atos praticados e o elemento subjetivo do poder de
ofensividade da Lei n® 8.429/92 e, assim, provar o dolo direto do
agente publico ou do particular nos casos elencados no artigo 9° e
11 da Lei de Improbidade Administrativa e a culpa precedida de
ma-fé no tipo descrito no artigo 10 (MATTOS, 2016).

Nesse sentido, as provas obtidas por intermédio de acordo
de colaboragdo premiada serdo livremente utilizadas, sem que
isso acarrete em favores ao colaborador na esfera da improbidade

administrativa.

A transacdo, no processo civil, significa reciprocidade
de concessdes sob autorizacdo legal que, no caso da acdo de
improbidade administrativa, inexiste. Essa concessdo so6 ¢
admitida quando diante de direitos patrimoniais de carater
privado, conforme expdem os artigos 840 e 841 do Codigo Civil
(FAZZI10O JUNIOR, 2016, p. 460).

Os interesses em questdo sao o patrimOnio publico

econOmico e a probidade administrativa, os colegitimados ativos
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do artigo 17 da LIA nao tém disponibilidade sobre o patrimonio
publico ou sobre a moralidade administrativa (MARTINS
JUNIOR, 2009, p. 362). Verifica-se, assim, que alcanca interesses
difusos ou coletivos e aborda direito indisponivel cujo titular €
o Estado, ndo podendo o legislador ou julgador transacionar a
redugdo de punibilidade em face da colaboragdo, como o faz no
Direito Penal (BRASIL, 2014).

Ainda assim, hd quem defenda a disponibilidade das
sangdes previstas na LIA em razdo da colaboragdo efetuada com
o argumento de que ndo ha obrigacdo no ordenamento juridico,
sobretudo em virtude do paragrafo unico do artigo 4° do Codigo
de Processo Civil, de que em casos de lesdo a direitos haja sempre
o pedido de reparacdo. Afirmam, ainda, que pode haver apenas o
pedido de declaragdo de violagdo desses direitos, sem que haja
pretensdo de reparagdo judicial de tais atos. E o caso do AI n°
505327681.2015.4.04.0000/PR (BRASIL, 2016).

Para fundamentar a posi¢do acima exposta, utiliza-se do
artigo 4°, paragrafo 1° do CPC, posteriormente corroborado pelos
artigos 19 e 20 do novo Codigo de Processo Civil, permitindo
acoes meramente declaratérias com finalidade na certeza juridica,
ou seja, que o ato seja reconhecidamente improbo, sem que haja
aplicacdo de sangoes.

Entretanto, diante dos argumentos apresentados, resta
inegavel que, no caso da acdo de improbidade, o comando de
punir ¢ absolutamente indisponivel, ndo se tolerando concessdes

mutuas, porquanto ndo envolvem interesse particular e disponivel,
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mas publico e, conseguintemente, indisponivel (RIZZARDO,
2012, p. 392).

Note-se que tem se tornado pratica corriqueira nos acordos
de colaboragdo premiada a negociacao de aspectos ndo abarcados
pela legislacao de regéncia, sobretudo porque preveem, de forma
absolutamente ilegal, a possibilidade de disposicdo do dano
patrimonial provocado por ato de improbidade administrativa, em
flagrante afronta ao disposto no art. 17, §1°, da Lei 8.429/92 e art.
841 do Cddigo Civil (BORRI; SOARES, 2017, p. 171).

Os atos de improbidade, conforme visto, versam
sobre interesses transindividuais vinculados a moralidade
administrativa; nesse diapasdo, a acdo civil publica transcende
o universo restrito das partes para alcangar interesses difusos
ou coletivos da sociedade. O matiz social substitui o individual,
impondo a aplicag¢do de sangdes aos agentes improbos de modo
que os atos de disposicao ndo se justificam (FAZZIO JUNIOR,
2016, p. 460).

A vinculacdo da Administragdo Publica aos direitos
fundamentais, mais especificamente, ao direito a0 minimo para
uma existéncia digna, ¢ tarefa a ser cumprida, adequando as
necessidades e desafios (PINTO; BITENCOURT NETO, 2012,
p. 171).

A grande consequéncia de extensao dos favores proprios do
instituto da colaboragdo premiada aos atos de improbidade seria

a impunidade. O patrimdnio publico desviado ndo tem um titular
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especifico pronto para abrir mao dos valores desviados, mas uma

coletividade, e a corrupgdo gera um custo a essa sociedade.

A colaboragdo tem de ter um efeito dissuasivo, evitando a
composicao de organizagdes criminosas € ndo acarretar apenas
beneficios aos colaboradores. Nesse sentido é que se impde a
recuperagdo dos recursos publicos desviados com o auxilio dos

agentes que praticaram os atos de improbidade.

Caso fosse possivel abrir mao das sangdes previstas na
LIA por meio de acordo de colaboragdo em que o denunciante
recebesse recompensa por denunciar casos de corrupgao,
aumentando a chance de recuperacdo dos recursos desviados,
dever-se-iam ofertar recompensas previstas em lei, dentre elas, o
perddo judicial e a redug¢do da pena. O que ndo se demonstraria
razoavel diante do interesse juridico tutelado e da consequéncia

que traria essa impunidade.

Nos paises onde ha corrupcao elevada, os niveis de
investimento e crescimento econdmico diminuem, ja que aumenta
custos e incertezas, e tais custos sociais vitimam especialmente
as camadas mais pobres da populacdo (FONSECA; TABAK;
AGUIAR, 2015).

Assim, a previsao normativa existe efetivamente devendo a
sociedade estar atenta as tentativas de se retirar a efetividade da

Lei n° 8.429/92, inviabilizando a sua justa aplicagao.
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5 Conclusao

A colaboragao premiada, apos ser prevista nas Convengdes
de Palermo e de Mérida como instrumento de enfrentamento a
corrupgao, foi positivada no ordenamento juridico brasileiro por
meio da Lei n° 12.850/13. Trata-se de novidade legislativa com
nova conformagdo ¢ vem se mostrado muito eficaz no combate
ao crime organizado, com o desmantelamento das organizagdes
criminosas. Ela se insere no enfrentamento a macrocriminalidade.
O ponto crucial do presente trabalho foi tratar das manifestagdes
de criminalidade organizada que guardam proximidade com a
corrupcao, de ambito notadamente mais amplo. No presente caso,
o crime organizado encontra atos de Estado, tornando inafastavel

a incidéncia das sangoes.

Ha quem defenda a ampliagdo dos beneficios proprios da
colaboragdo premiada aos atos de improbidade administrativa
com o argumento de que o colaborador, ao elucidar os atos ilicitos
cometidos no ambito estatal, deve receber os beneficios ofertados
pelo instituto, sendo possivel a disposi¢ao por parte do Estado das

sangoes previstas da Lei de Improbidade Administrativa.

A LIA foi regulamentada em 2012 a fim de prevenir e
reprimir os atos improbos, estabelecendo suas sangdes e vedando
transacdo, acordo ou conciliagdo em seu artigo 17, paragrafo 1°.
As sancdes, portanto, ndo podem ser objeto de transacdo, ndo
ha de se falar em improbidade sem sang¢do, haja vista ser a agao

de improbidade o instrumento juridico capaz de impor sangdes,
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em conformidade com o artigo 37, paragrafo 4°, da Constitui¢ao
Federal.

Esse entendimento de que deve haver a ampliagdo dos
beneficios da colaboragdo aos atos de improbidade, contudo, ndo
merece prosperar. Isso porque a colaborago se da expressamente
e exclusivamente no ambito penal, no campo das organizacdes
criminosas. Nessa perspectiva, no ambito da improbidade, o
modo como a colaborag¢do vem sendo tratada no Brasil dissocia-

-se da compreensdo do ordenamento juridico vigente.

E indiscutivel que as provas obtidas na colaboragdo
premiada serdo livremente utilizadas na investigacdo dos atos de
improbidade, a julgar por a colaborag@o ser meio de obtengao de
prova, sem que isso acarrete em prémios para o colaborador na

esfera da improbidade.

O titular da acdo de improbidade ndo tem disponibilidade
sobre o patrimdnio publico ou sobre a moralidade administrativa,
hipotese comprovada pela vedagdo legal imposta a acordos no
ambito da improbidade administrativa tanto na Constituicdo
Federal como na LIA, bem como pela auséncia de utilidade
pratica.

Cumpre salientar, ainda, que as sangdes para a pratica de
atos de improbidade independem de outras sangdes penais, civis
e administrativas porque héa a independéncia das instancias e as

consequéncias do ato ilicito sdo diversas em cada uma delas.

Nao se pode aceitar argumentos de que a colaboragdo

traz bons resultados no combate ao crime organizado para a
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negociagdo das sangdes dos atos de improbidade com entrega de
beneficios nao previstos na legislacao vigente. O Estado ndo pode
invocar instituto proprio do campo penal com tal justificativa para

se eximir dos seus deveres e abrir mao do interesse publico.

Portanto, o Estado deve garantir a toda sociedade persecucgao
€ puni¢do justa e proporcional aqueles que se utilizaram do
patrimonio publico em beneficio proprio. O que ndo se demonstra
razoavel, por sua vez, ¢ ofertar beneficios e transacionar com as
penas previstas ao agente transgressor, sob pena de promover um
incentivo a corrup¢do no ambito estatal e afronta ao disposto no
art. 17, §1°, da Lei n°® 8.429/92.

Espera-se que, em consondncia com a Lei federal n°
12.850/13, a Lei de Improbidade Administrativa e a Constitui¢ao
Federal de 88, ndo haja aplicagdes ilegitimas no instituto da
colaboragdo premial em outros campos, em especial no da
improbidade administrativa, por ndo haver brechas legais e

propositos praticos que justifiquem tal ato.

Title: The impossibility of extending the legal collaboration be-
nefits to administrative improbity acts

Abstract: The Federal Constitution set forth the punishment
to those who commit acts of administrative improbity. To meet
the constitutional provision, the Law no. 8.429/1992 determi-
ned the legal nature of improbity claims and the impossibility
of negotiating, agreeing or conciliating in lawsuits derived from
acts of improbity. The Law no. 12.850/2013, in turn, innovated
the legal system by comprehensively treating organized crime
and regulating the plea bargain as a means to obtaining evidence
pursuant to the Merida and the Palermo Conventions, which, at
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the international level, is treated as a means of fighting against
corruption. In the field of criminality, there are offenses that are
created through acts of the State. These are the acts of improbity
committed by civil servants or third parties; within the scope of
criminal organizations, it constitutes a large scale crime with fe-
atures of corruption which entails a state action. The present stu-
dy aims at demonstrating the impossibility of extending the cri-
minal benefits of the plea bargain, specific to organized crimes,
to acts of administrative improbity, due to the legal prohibition
set forth by the Administrative Improbity Law in accordance
with the Federal Constitution. The methodology applied will be
the analysis of content, by means of reviewing documents, espe-
cially the international Conventions and the comparison with the
Brazilian laws, as well as examining the specific bibliography
on the topic.

Keywords: Plea bargain. Criminal organizations. The United
Nations Convention against Corruption. The United Nations
Convention against Transnational Organized Crime. Adminis-
trative improbity.
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