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RESUMO

Diante do atual sucesso do uso da colaboracdo premiada no combate a corrupgéo, pululam no
ambito do Ministério Publico teses que objetivam aplicar tal meio de obtencéo de prova nas
acOes de improbidade administrativa. Dessarte, o presente artigo busca identificar, em um
primeiro momento, fatores que aproximam a improbidade administrativa da colaboragdo
premiada, bem assim precisar a independéncia entre as instancias civil e penal de
responsabilidade com a ere¢do do devido quadro axioldgico e constitucional que rege o
Estado no exercicio de seu poder sancionador. Num segundo momento, o trabalho analisa a
natureza juridica da colaboracdo premiada, da acdo de improbidade administrativa e das
sangbes do art. 12 da Lei n° 8.429/1992. Tais analises objetivam demonstrar a
incompatibilidade da aplicacdo de instituto previsto exclusivamente para matéria penal em
caso de sancdes extrapenais. Ao fim, em linha dialética e dedutiva e a luz das consideractes
anteriores — que decorrem de pesquisa eminentemente doutrinaria —, é feito breve cotejo das
principais teses e argumentos que objetivam a aplicacdo da colaboracdo premiada nas acoes
de improbidade administrativa, registrando o atual entendimento dos tribunais que analisaram
a questdo e, evidentemente, indicando o (des)acerto das posicdes que versam sobre a hipotese,
tangenciando questdes como a exigéncia de previsdo legal para a concessao de quaisquer
benesses legais, a impossibilidade de aplicacdo da analogia e da indisponibilidade do interesse
publico. Na conclusdo, registra-se a necessidade de que o Estado de Direito aplique suas leis
com base na sua fundamentacdo material, que é a Constituicdo da Republica.

PALAVRAS-CHAVE: Colaboragéo premiada. Improbidade Administrativa.
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ABSTRACT

Given the current success of the plea bargaining institute as a measure against corruption, in
the scope of the Public Ministry, appear theses that aim to apply such means of obtaining
evidence in administrative improbity lawsuits. Moreover, the present article seeks to identify,
at first, aspects that resemble administrative improbity and the plea bargaining institute, as
well as to determine the independency between civil and criminal instances of responsibility
with the due axiological and constitutional framework that governs the State in the exercise of
its sanctioning power. In a second moment, the article analyzes the legal nature of the plea
bargaining institute, of the administrative improbity lawsuit and also the sanctions of art. 12
of Law 8.429/1992 of Brazilian Law. Such analysis aims to demonstrate the incompatibility
of the application of the institute which was made exclusively for criminal matters in case of
extra criminal sanctions. Finally, in the light of previous considerations - which derive from
an eminently doctrinal research - a brief comparison is made, of the main theses and
arguments that aim at the application of the plea bargaining institute in administrative
improbity lawsuits, recording the current understanding of the courts that have examined the
issue and, of course, indicating the (des)arrangement of headings relating the hypotheses,
surfacing issues such as the existence of legal provision for granting legal benefits, the
impossibility of analogy application and the unavailability of public interest.. In the
conclusion, it is consigned the need for the rule of law to apply its laws based on its material
grounding, which is the Republic Constitution.

KEYWORDS: Plea bargaining. Administrative improbity.

INTRODUCAO

Especialmente ap6s o advento da Lei n°® 12.850/2013 e, com efeito, o sucesso da
denominada “Operacdo Lava Jato”, a colabora¢do premiada, enquanto meio de obtencdo de
prova, inaugurou verdadeiro novo “modus operandi” na forma pela qual a persecucéo penal se

desenvolve no pais.

De fato, os resultados da referida operacdo, que ndo encontram precedentes
semelhantes na histéria do pais, ocupam o0s noticirios nacionais, configurando uma espécie
de corolario do efetivo combate a corrupcdo, tema cada vez mais caro a academia, a

advocacia, ao Poder Judiciario, ao Ministério Publico, enfim, as instituicGes como um todo.

Nesse contexto, comecaram a surgir, notadamente no ambito do Ministério Publico,
teses no sentido de pretender ver reconhecida pelos tribunais superiores a possibilidade de

aplicacdo da colaboragdo premiada nas a¢6es de improbidade administrativa.



Todavia, facilmente percebe-se que a aplicagdo de um instituto previsto
exclusivamente para a persecucdo penal no a@mbito das acdes improbidade administrativa
poderd, sob varias perspectivas, encontrar ébices juridicos das mais variadas naturezas, o que
se agrava quando a pretensao ndo é obstada pela manifesta auséncia de previséo legal que Ihe

sustente.

Neste trabalho, a referida pretensa aplicacdo serd analisada ante o cotejo da natureza
juridica do instituto da colaboracdo premiada, da acdo e das san¢des de improbidade
administrativa, bem como a analise do que disp0e a legislacdo vigente, buscando revelar, a luz
dos principios constitucionais aplicdveis a ambas instancias de responsabilizacdo (penal e

civel), sua total impossibilidade teorica.

A metodologia adotada no presente trabalho tem base essencialmente teorica e
doutrinéria, objetivando, a partir de conclusdes baseadas nos melhores entendimentos sobre 0s
institutos em analise, de maneira essencialmente dedutiva, dar novos contornos aos trabalhos
gue versam sobre a (im)possibilidade da colaboracdo premiada nas acGes de improbidade
administrativa, os quais, em quase sua totalidade, desconsideram a propria natureza dos
institutos juridicos em si e, 0 que é mais grave, ignoram ou minimizam 0s principios

constitucionais reitores da atuacao do Estado na aplicacao de sang¢des a atos ilicitos.

1. Aproximacdo entre a improbidade administrativa e a colaboracdo premiada.
Independéncia entre as instancias civil e penal de responsabilidade. Fundo

constitucional reitor do sistema punitivo estatal.

A relacdo entre os atos de improbidade administrativa e a colaboracdo premiada® se
da, inicialmente, pelo fato de que uma conduta individualmente considerada pode envolver e
reclamar sancfes de natureza penal, civil e administrativa, configurando ilicitos de naturezas

distintas.

Nesse sentido, conforme leciona Eugénio Pacelli de Oliveira, em busca de uma

vinculagdo constitucional como base em que se estrutura o direito e partindo da premissa de

® Para os fins deste trabalho, para facilitacio de operacéo conceitual, adota-se o posicionamento de Eugénio
Pacelli, para quem as expressdes “colaboragdo premiada” e “delagdo premiada” sdo sindnimas (OLIVEIRA,
Eugénio Pacelli de. Curso de processo penal, 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016. p. 853).



que nosso Estado de Direito busca justificacdo e legitimidade na realizacdo dos direitos
fundamentais®, é a lesdo a esses direitos, em maior ou menor grau, que pode ensejar,
concomitantemente, considerando a natureza do ato ilicito e sua potencialidade lesiva no
contexto social, a incidéncia de varios tipos de sancfes previstas no ordenamento juridico. No

ponto, elucidativa é a licdo de Emerson Garcia, que explica que

[...] sob o prisma dntico, ndo ha distincdo entre as san¢bes cominadas nos
diferentes ramos do direito, quer tenham natureza penal, civil, politica ou
administrativa, pois em esséncia, todas visam a recompor, coibir ou prevenir
um padrdo de conduta violado, cuja observancia apresenta-se necessaria a
manutencdo do elo de encadeamento das relagdes sociais.

Sob o aspecto axioldgico, por sua vez, as san¢des apresentardo diferentes
dosimetrias conforme a natureza da norma violada e a importancia do
interesse tutelado, distinguindo-se, igualmente, consoante a forma, 0s
critérios, as garantias e os responsaveis pela aplicacdo. Em suma, as san¢des
variardo em conformidade com os valores que se buscou preservar.’

Segue o0 autor aduzindo que

[...] inexistindo um elenco aprioristico de sanc¢bes cuja aplicacdo esteja
adstrita a determinado ramo do direito, torna-se possivel dizer que o poder
sancionador do Estado forma um alicerce comum, do qual se irradiam
distintos efeitos, os quais apresentardo peculiaridades proprias conforme a
seara em que venham a se manifestar.

No direito positivo patrio, ndo sdo encontrados parametros aptos a infirmar a
regra geral acima exposta, existindo unicamente san¢Bes que sdo
preponderantemente aplicadas em determinado ramo do direito. A guisa de
ilustracéo, pode-se mencionar:

a) o cerceamento da liberdade do cidaddo, normalmente sancéo de natureza
penal (art. 5, XLVI, CR/1988), também € passivel de ser utilizado como
sangdo contra o inadimplente do débito alimentar (art. 5°, LXVII, da
CR/1988), erigindo-se como eficaz meio de coercdo para o cumprimento de
tais obrigacOes e, igualmente, como sancdo disciplinar em relagdo aos
militares, ndo podendo ser afastado nem mesmo com a utilizacdo do habeas
corpus (art. 142, 82° da CR/1988);

b) a infragdo aos deveres funcionais pode acarretar para o servidor publico a
perda do cargo, podendo consubstanciar uma sancéo de natureza civel (art.
37, 84°, da CR/1988), administrativa (art. 41, 81°, Il e Ill, da CR/1988) ou
penal (art. 5°, XL VI, da CR/1988);

* OLIVEIRA, Eugénio Pacelli de. Manual de direito penal. Sdo Paulo: Atlas, 2016. p. 12.
® GARCIA, Emerson. ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. 8. ed. S&o Paulo: Saraiva,
2014. p. 618.



c) a suspensao dos direitos politico pode apresentar-se como consequéncia
de uma sanc¢do penal (art. 15, Ill, da CR/1988) ou de uma sancdo politica
(art. 85 da CR/1988 e Lei n. 1079/1950).°

Com efeito, especialmente considerando os principios e subprincipios relacionados a
missdo fundamental do direito penal’, como os da intervencdo minima, da subsidiariedade e
da fragmentariedade, somente as condutas que ofendam de maneira particularmente gravosa e
intoleravel determinados bens juridicos é que merecerdo a tutela penal, a qual, condicionada
ao fracasso dos demais ramos do ordenamento juridico, deve apresentar-se sempre como

“ultima ratio”.

Desse modo, compreende-se que se protegem, como ressalta Francisco de Assis
Toledo, “penalmente, certos bens juridicos e, ainda assim, contra determinadas formas de
agress&o; ndo todos os bens juridicos contra todos os possiveis modos de agressdo.”®

Exemplo e “modus operandi” classico em que pode haver cumulacdo de sancgdes
penais e extrapenais € aquele em que o agente publico, obtendo enriquecimento ilicito
mediante a pratica de ato improbo, também pratica crime contra a administragdo publica

(peculato e corrupcao) e, consequentemente, lavagem de capitais.

Uma mesma conduta, portanto, pode configurar tanto infracdo penal quanto ilicito de
improbidade, ensejando responsabilizagdes previstas em diplomas legais distintos, quais
sejam: o crime, na legislacdo penal codificada e extravagante — com a respectiva acdo penal —
e 0 ato improbo, na Lei n°® 8.429/1992 — com a acdo civil publica de improbidade

administrativa.

Fendmeno observado pela doutrina é que, pelo fato de haver certa aproximacéo entre

as condutas que configuram crimes e aquelas que configuram ato improbo,

[...] inobstante seja acdo de improbidade administrativa regida pelo processo

civil, sua tramitacdo mais se aproxima da processualistica penal, guardando,

® Ibid., p. 620-621

" A referida classificacdo de principios tem por base aquela adotada por Luiz Flavio Gomes, Alice Bianchini e
Antdnio Garcia-Pablos de Molina na obra Direito Penal — Introducao e Principios Fundamentais. 2. ed. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2009, vol. 1.

8 TOLEDO, Francisco de Assis. Principios basicos de direito penal: de acordo com a Lei n. 7209, de 11-7-
1984 e com a Constituicdo Federal de 1988. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1994. p. 17.



inclusive, alguns pontos em comum com o rito de instrugdo dos processos

por crime de responsabilidade cometido por funcionario pablico.’

Nesse interregno, é necessario registrar que qualquer que seja a espécie de sancao,
deve se considerar a existéncia de um fundo constitucional que irradia seja sobre a definigéo
da sancdo materialmente considerada, seja sobre como se dard o processo que culminara, ou
ndo, na aplicacdo da punicdo. No ponto, especialmente quanto ao quadro axioldgico
orientador da aplicacio das sancdes previstas na Lei de Improbidade Administrativa, Emerson

Garcia alerta que

[...] em que pese a sua natureza extrapenal, a aplicagdo das sangdes
cominadas na Lei de Improbidade, ndo raro, havera de ser direcionada
pelos principios bésicos norteadores do direito penal, o qual sempre
assumird uma posicao subsidiaria no exercicio do poder sancionador
do Estado, ja que este, como visto, deflui de uma origem comum, e as
normas penais, em razdo de sua maior severidade, outorgam garantias
mais amplas ao cidado.™

N&o por outra razdo é que ao réu, seja de uma acdo penal, seja de uma acdo de
improbidade administrativa, deve ser garantida a devida incidéncia tanto dos principios
materiais conformadores da punicdo estatal, como os da legalidade, da tipicidade, da
irretroatividade da lei mais gravosa, da proporcionalidade, da prescritibilidade, da
culpabilidade, quanto dos principios processuais informativos dos processos de indole
punitiva, como os do devido processo legal, do contraditdrio, da ampla defesa, da presuncéo
de inocéncia, da inadmissibilidade das provas ilicitas, do juiz natural, da duracdo razoavel do

processo, da vedacao a “reformatio in pejus”, da vedacdo ao “bis in idem”.

Sem evidentemente pretender esgotar a forma com que se manifestam os direitos
fundamentais no ambito da represséo estatal aos atos improbos e as infragdes penais, a breve

exposicéo de alguns exemplos pode ser esclarecedora.

’ CARVALHO, Matheus. Manual de direito administrativo. 2. ed. Salvador: Editora JusPODVM, p. 971.
9 GARCIA, Emerson. A lei de improbidade e a dosimetria de suas sangdes. Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais, Sao Paulo, ano 14, n. 58, p. 37, jan. fev. 2006.



A legalidade, por exemplo, em matéria sancionatoria, é fonte de isonomia, de
seguranca juridica, e de protecdo aos direitos individuais.'* Dela decorre a necessaria
tipificacdo tanto dos atos de improbidade administrativa quanto das infracdes penais, sempre

por meio de lei inclusive.

Em licdo que, “mutatis mutandis”, também se aplica aos atos improbos, Luigi Ferrajoli
esclarece que somente a legalidade estrita “garante verificabilidade e falseabilidade dos tipos
penais abstratos, assegurando, mediante as garantias penais, a denotacao taxativa da acédo, do
dano e da culpabilidade, que formam seus elementos constitutivos.”*?

Noutro giro, analisando os principios processuais, pode se citar o devido processo
legal, que, por sua amplitude significativa, se manifesta pela incidéncia de todo plexo de
direitos e garantias individuais no espectro da relacdo juridica-processual, eis que, conforme

percebe Gilmar Ferreira Mendes,

[...] cogita-se de devido processo legal quando se fala de (1) direito ao
contraditdrio e a ampla defesa, (2) direito ao juiz natural, (3) direito a ndo ser
processado e condenado com base em prova ilicita, (4) direito a ndo ser
preso sendo por determinacdo da autoridade competente e na forma
estabelecida pela ordem juridica, etc.*®

Demonstrada a relagdo de proximidade entre as searas penal e extrapenal deve-se,
entdo, analisar a natureza juridica de algumas categorias e institutos juridicos de
imprescindivel escrutinio para a afericdo da (im)possibilidade da colaboracdo premiada nas

acOes de improbidade administrativa.

2. Natureza juridica da colaboracdo premiada.

1 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade administrativa e sua autonomia constitucional. Belo
Horizonte: Férum, 2009. p. 202.

2 FERRAJOLI, Luigi. Direito e razdo: teoria do garantismo penal. 4. ed. S3o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais. p. 94.

3 MENDES, Gilmar Ferreira. Comentario ao artigo 5°, paragrafo XVIIl.In: CANOTILHO, J. J. Gomes;
MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio L. (Coords.). Comentarios a Constituicdo do
Brasil. S&o Paulo: Saraiva/Almedina, 2013. p. 922.



Instituto inserido no 4mbito do denominado “direito premial”*, a colaboragéo
premiada, notadamente apds o advento da Lei n° 12.850/2013, inaugurou novo paradigma na
Justica Criminal brasileira, pois, apds o advento de varias leis que, em alguma medida, davam
contornos ao referido meio de obtencdo de prova, enfim foram detalhados aspectos
primordiais do instituto, tais como: a impossibilidade de participa¢do do juiz nas negociagoes
realizadas entre as partes, a forma de homologacdo do acordo de colaboragdo pelo juiz, a

possibilidade de retratacio da proposta e suas consequéncias juridicas etc.'

Apesar da controvérsia na doutrina sobre o aspecto ético da colaboracdo premiada,
adota-se, a0 menos para os fins propostos neste trabalho, a perspectiva de que tal instituto —
que ja é realidade no processo penal brasileiro —, ¢ um “mal necessario”, pois, conforme

assevera Juan Mufoz Sanchez,

[...] [a] evolugdo da criminalidade individual para a criminalidade
especialmente organizada, que se serve de meios logisticos modernos e esta
fechada ao ambiente exterior, em certa medida imune aos meios tradicionais
de investigacdo (observagdes, interrogatorios, estudos dos vestigios
deixadolse), determinou a busca de novos métodos de investigacdo da
policia.

Transpassado tal ponto — estéril ao menos para a hipdtese deste trabalho —, cumpre
assinalar que sdo varias as perspectivas adotadas pela doutrina e pela jurisprudéncia para a

definicdo da natureza juridica da colaboragdo premiada.

A primeira € a que trata o instituto como técnica especial de investigacdo,

constituindo, com efeito, meio de obtencdo de prova.'’ Entretanto, considerando que da

% No século XIX, Rudolf Von lhering ja alertava que: “[u]m dia, os juristas vdo ocupar-se do direito premial. E
fardo isso quando, pressionados pelas necessidades praticas, conseguirem introduzir a matéria premial dentro do
direito, isto é, fora da mera faculdade do arbitrio. Delimitando-o com regras precisas, nem tanto no interesse do
aspirante ao prémio, mas, sobretudo, no interesse superior da coletividade”. (IHERING, Rudolf Von. A luta pelo
direito. 23. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004. p. 73).

> GOMES, Luiz Flavio. SILVA, Marcelo Rodrigues da. Organizacdes criminosas e técnicas especiais de
investigacdo: questdes controvertidas, aspectos tedricos e praticos e andlise da Lei 12.850/2013. Salvador:
JusPODVM, 2015. p. 222

® SANCHES, Juan Mufios. El agente provocador. Valencia: Tirant lo Blanch. 1995. p. 22. apud GOMES, Luiz
Flavio. SILVA, Marcelo Rodrigues da. Op. cit. p. 230.

' No ponto, digno de registro o esclarecimento de Gustavo Badar6 de que meio de prova n&o se confunde com
meio de obtengdo de prova: “enquanto os meios de provas sdo aptos a servir, diretamente, ao convencimento do
juiz sobre a veracidade ou nao de uma afirmagdo fatica (p. ex., o depoimento de uma testemunha, ou teor de uma
escritura publica), os meios de obtencdo de provas (p. ex.. uma busca e apreensdo) sdo instrumento para a
colheita de elementos ou fontes de provas, estes sim, aptos a convencer o julgador (p. ex.: um extrato bancario
[documento] encontrado em uma busca e apreensdo domiciliar). Ou seja, enquanto o meio de prova se presta ao



colaboracdo premiada decorrem consequéncias processuais e materiais'®, parte da doutrina

tem atentado para o carater misto do instituto.™

Com relacdo ao aspecto material, por exemplo, a natureza juridica da colaboracao
premiada se confunde e define, em alguma medida, pelo especifico beneficio concedido
(prémio legal) ao colaborador, podendo ser, em suma: (i) causa de diminuicdo de pena, (ii)
causa extintiva da punibilidade, (iii) causa de fixacdo de regime inicial aberto ou semiaberto,
(iv) causa de substituicdo da pena privativa de liberdade, (v) causa de progressdo de regime,
(vi) causa de improcessabilidade, tudo sempre a depender de previsdo legal nas normas da
legislacdo especial que autorizam a concesséo do beneficio.

Em sua vertente processual, a colaboracao - que ndo se confunde com o acordo em si -
é um direito publico subjetivo do réu, porque uma vez preenchidos os requisitos legais, este
tera direito aos beneficios legais, 0s quais, quanto a sua dosagem, entretanto, inserem-se no
ambito da discricionariedade do magistrado®, sempre a depender da eficécia objetiva da

colaboracéo.

Todavia, tais perspectivas parecem nao abranger devidamente a constituicdo da
colaboracdo premiada em si, mas, ao revés, perceber, ora a consequéncia juridica do conteido
do acordo — aspecto material, ou seja, a vantagem irradiada em favor do colaborador —, ora a
(in)disponibilidade e a finalidade do instituto - aspecto processual.

A melhor e mais recente concepcdo definidora da natureza juridica da colaboracgéo
premiada é aquela que a define como negécio juridico processual.” Tal analise decorre de um
diadlogo com o direito processual civil, sobretudo a luz da teoria dos atos juridicos.

Deveras, ndo had como evadir-se a conclusdo de que o suporte fatico da colaboragédo

convencimento direto do julgador, os meios de obtengdo de provas somente indiretamente, e dependendo do
resultado de sua realizagdo, poderdo servir a reconstrugdo da historia dos fatos” (BADARO, Gustavo Henrique
Righi lIvahy. Processo Penal. Rio de Janeiro. Campus/Elsevier, 2012. p. 270)

¥ GOMES, Luiz Flavio. SILVA, Marcelo Rodrigues da. Op. cit., p. 215.

19 Registre-se que o Superior Tribunal de Justica, inobstante a natureza mista do instituto, ja se manifestou pela
possibilidade de aplicagdo imediata da parte processual Lei n° 12.580/2016, ainda que prejudicial ao
colaborador, notadamente quanto & regra que afasta o sigilo dos acordos de delagdo, conforme se extrai do
Habeas Corpus n° 282253/MS, HABEAS CORPUS, 2013/0377678-8, Relator(a) Ministro SEBASTIAO REIS
JUNIOR (1148), Orgdo julgador, T6, SEXTA TURMA, Data do julgamento, 25/03/2014, Data da
Publicacdo/Fonte, DJe 25/04/2014.

% GOMES, Luiz Flavio. SILVA, Marcelo Rodrigues da, Op. cit. p. 215.

21 Nesse sentido, colhe-se o autorizado entendimento de Afranio Silva Jardim, ao prefaciar a obra “Crime
Organizado 22 ed. S&o Paulo: METODO, 2016, de Cléber Masson e Vinicius Margal.



10

tem, como elemento cerne, a vontade exteriorizada das partes, que, no caso, sdo (i) o delegado
de policia, com a participacdo do Ministério Publico, ou apenas o Ministério Publico, e (ii)
acusado, assistido por seu defensor.?? O juiz atua como arbitro da legalidade e em momento

posterior a formacéo do acordo, em juizo homologatério.

Apesar de mais proveitosa e abrangente, tal perspectiva deve ser vista com uma serie
de ressalvas, eis que decorrente de um didlogo com o direito processual civil. A aproximacgéo

deve ser feita com parciménia, pois, conforme alerta Eugénio Pacelli,

Se 0 processo ndo penal guarda maior afinidade com a ideia de
conflito de interesses, geralmente inseridos no contexto de uma
disputa entre direitos subjetivos, nada disso ocorre no processo de
natureza penal. Alids, somente quando o processo civil trata do
chamado interesse publico (incapacidade, estado de pessoa etc.), no
qual se adota uma perspectiva procedimental para além da iniciativa
das partes, é que ele podera se aproximar do processo penal. E, ainda
assim, muito timidamente.”

De fato, na colaboracdo premiada, a vontade das partes s6 se legitima ante um
autorregramento limitado pelo ordenamento juridico®, é dizer, nos moldes legalmente
previstos: seja quanto a consequéncia juridica que sera irradiada em favor do colaborador,
seja quanto a forma e o desenvolvimento do procedimento de materializacdo das vontades das

partes: ambos devem decorrer de expressa previsao legal.

Inobstante a referida limitacdo, é certo que, conforme ensinam Daniela Bomfim e
Fredie Didier Jr.,

[...] o fato de as consequéncias serem permitidas legalmente ndo retira a
caracteristica negocial do ato. Ao contrario, 0 permissivo expresso a criagdo
de tais situagdes juridicas em razdo da atuacdo da vontade das partes &,
justamente, a atribuicdo de poder negocial para que as partes possam
celebrar o negécio de colaboragdo.”

2 BOMFIM, Daniela. DIDIER JR., Fredie. Colaboracdo premiada (Lei n. 12.850/13): Natureza juridica e
controle da validade por demanda autbnoma — um dialogo com o Direito Processual Civil. p. 146. Disponivel
em: <http://www.civilprocedurereview.com/busca/baixa_arquivo.php?id=136&embedded=true>. Acesso em 26
de novembro 2016.

2 OLIVEIRA, Eugénio Pacelli de. O processo penal como dialética da incerteza. Disponivel em: <
http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/194932/000871244.pdf?sequence=3>. Acesso em: 26 de
novembro de 2016.

? BOMFIM, Daniela. DIDIER JR. Fredie. Op. cit. p. 148.

% bid., p. 150.
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E pelo fato de o referido negdcio juridico ser evidentemente bilateral, tal se caracteriza
como um contrato, considerando a contraposicdo dos interesses, consubstanciados nas
vantagens esperadas por ambas as partes em razdo do contelido pactuado.?® Nesse sentido, é
contrato de natureza mista: nele, a vontade atua na definicdo e escolhe de categorias juridicas
processuais e materiais®’, pelo que se pode dizer, pois, que a colaboracio premiada é negécio

juridico processual e material.

A andlise da colaboracdo premiada como negdcio juridico processual também foi feita
pela jurisprudéncia. Nesse sentido, colhe-se julgado do Supremo Tribunal Federal, qual seja,
0 Habeas Corpus n°® 427.183/DF, excerto do voto do Ministro Relator Dias Toffoli, que

asseverou que

[a] colaboracdo premiada € um negocio juridico processual, uma vez que,
além de ser qualificada expressamente pela lei como “meio de obtencdo de
prova”, seu objeto é 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
sancdo premial a ser atribuida a essa colaboragdo. Dito de outro modo,
embora a colaboragéo premiada tenha repercussdo no direito penal material
(ao estabelecer as sangdes premiais a que fard jus o imputado-colaborador,
se resultar exitosa sua cooperagdo), ela se destina precipuamente a produzir
efeitos no ambito do processo penal Note-se que a Lei n° 12.850/13
expressamente se refere a um “acordo de colaboragdo” e as “negociacdes”
para a sua formalizacdo, a serem realizadas “entre o delegado de policia, o
investigado e o defensor, com a manifestacdo do Ministério Publico, ou,
conforme o caso, entre 0 Ministério Publico e o investigado ou acusado e seu
defensor” (art. 4°, § 6°), a confirmar que se trata de um negocio juridico
processual. 2

Bem se vé, portanto, que a colaboragdo premiada, considerando a amplitude da
negociacdo de consequéncias juridicas de cunho material e processual, € instituto que tem alto
poder de impacto na liberdade de locomocdo dos agentes submetidos a persecucdo penal no
Brasil, seja de maneira direta ou indireta, seja de maneira positiva ou negativa, é dizer: afeta

virtual e diretamente a liberdade do delator e dos delatados.

% |bid., p. 151.

" Ibid., p. 153.

%8 Habeas Corpus n° 127483, Rel. Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 27/8/2015, PROCESSO
ELETRONICO DJe-021 DIVULG 3-2-2016 PUBLIC 4-2-2016.
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Justamente por isso, o instituto deve ser rigorosamente submetido a controle judicial,
notadamente para o estrito seguimento e observancia dos dispositivos legais que delimitam o
autorregramento do referido negécio juridico processual, para que tenham eficacia dissuasoria
0s principios constitucionais referentes ao poder punitivo do Estado j& mencionados neste

trabalho — em especial o da legalidade.

O cotejo da natureza juridica da colaboracdo premiada consegue destacar, a saida, que
a negociacdo entre colaborador e Estado so € possivel e legitima se e quando expressamente
autorizada e limitada pela lei, do que ja se pode vislumbrar a dificuldade de sua aplicacdo em
seara distinta da penal a revelia de previsdo legal.

3. Natureza juridica da acdo de improbidade administrativa e da sancdo por ato
improbo.

Ap0s a analise da natureza juridica do instituto da colaboracdo premiada, passa-se ao
escrutinio da natureza juridica de algumas das principais categorias que regem a improbidade

administrativa: a acdo e a san¢do propriamente ditas.

A acdo judicial de improbidade administrativa tem natureza de acdo civil puablica,
conforme atesta maior parte da doutrina®®. No ponto, deve ser ressaltado que hé aplicacéo de
regras processuais tanto da Lei n° 7.347/1985 - Lei da Acdo Civil Publica - quanto da Lei n°
8.429/1992, o que a melhor doutrina chama de regime integrado de mutua
complementaridade®, permitindo, também, no que for compativel, a aplicabilidade das regras
previstas no Caodigo de Processo Civil, no Cédigo de Defesa do Consumidor e no Cédigo de

Processo Penal - este Gltimo especialmente quanto ao inquérito civil.

2 Apesar de ndo merecer maiores digressdes a discussdo acerca do (des)cabimento da Acdo Civil Publica nos
atos de improbidade administrativa, aqui adota-se o posicionamento de Rogério Pacheco Alves, para quem o
cabimento da Acdo Civil Publica se imp8e, em sintese, pelos seguintes argumentos: (i) o direito processual civil
moderno proscreve o tradicional modelo romano das a¢des tipicas, devendo se ocupar mais com da efetividade
dos mecanismos de tutela jurisdicional e com a celeridade da atuacéo interventiva e garantidora do Estado-Juiz;
(ii) o art. 129, Ill, e 81° da Constituicdo Federal torna clara a possibilidade de manejo da agdo civil publica,
notadamente com a expressdo "protecdao do patriménio publico e social”; (iii) o rito da acdo civil publica ndo é
especial, ou, ainda que assim seja, tal ponto é de nenhuma importancia para fins de incidéncia da Lei n°
8.429/92; e (iv) a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica estd pacificada sobre o cabimento da acéo civil
publica no campo da improbidade administrativa, 0 que encerra a discussdo para os fins deste trabalho, que
objetiva justamente averiguar a impossibilidade pratica de delacdo premiada na acdo de improbidade
administrativa, ou, melhor dizendo, na ago civil piblica por ato de improbidade. (GARCIA, Emerson. ALVES,
Rogério Pacheco. Op. cit. fl. 878)

% GARCIA, Emerson. ALVES, Rogério Pacheco. Op. cit., p. 883.
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O Supremo Tribunal Federal j& examinou parte do tema, especialmente no julgamento
das Acdes Diretas de Inconstitucionalidade de n° 2860 e 2797, sendo relevante, para a
perspectiva aqui analisada que a Corte, assentou a natureza civil da improbidade
administrativa ao asseverar que o foro por prerrogativa de funcédo restringe-se a seara penal, e
que, ao equiparar a acdo civil por ato de improbidade & acdo penal, a Lei n° 10.628/2002
contrariou o art. 37, 84°, da Constituicdo, pelo que fora declarada a inconstitucionalidade dos
paragrafos 1° e 2° do art. 84 do Codigo de Processo Penal. No julgamento da ADI n°
2797/DF, alias, o Min. Cezar Peluso afirmou que a acdo de improbidade ¢ “nitida e

escancaradamente de carater civil”.

No que toca a natureza juridica das sanc¢Bes por ato improbo, especialmente previstas
no art. 12 da Lei de Improbidade Administrativa, posicdo majoritaria®* da doutrina assevera
que tais tém natureza extrapenal, é dizer, inserem-se no ambito do denominado direito
administrativo sancionador®, seja no ambito do direito civil. H4, até mesmo, quem entenda
que as referidas sances tém natureza “sui generis”. >

De fato, conforme assevera Emerson Garcia, a luz do direito posto, sdo varias as
razdes para se concluir pela natureza extrapenal das sangdes previstas no art. 12 da LIA,

dentre elas

a) o art. 37, 84°, in fine, da Constituicdo, estabelece as san¢bes para 0s atos
de improbidade e prevé que estas serdo aplicadas de acordo com a gradagéo
prevista em lei, “sem prejuizo da acao penal cabivel”;

b) regulamentando o dispositivo constitucional, dispde o art. 12, caput, da
Lei n. 8429/1992 que as sancBes serdo aplicadas independentemente de
outras de natureza penal;

c) as condutas ilicitas elencadas nos arts. 9°, 10 e 11 da Lei de Improbidade,

31 Emerson Garcia, registrando posicionamentos contrarios e anotando, registra que “[p]ara Marcal Justen Filho,
as sanc¢Oes cominadas para os atos de improbidade tém natureza diversificada e “ha san¢do de natureza penal, na
medida em que o elenco sancionatério compreende a perda de cargos eletivos e, mesmo, a suspensao de direitos
politicos” (Curso..., p. 1089). Como dissemos, ndo "ha san¢des ontologicamente pertencentes a determinado
ramo do direito, dai a incorre¢do da conclusdo alcancada pelo nobre mestre. Igualmente incorreta, com a vénia
possivel, é a assertiva de que a “exigéncia legal da intervencdo do Judicidrio comprova a natureza penal”
(Curso..., p. 1009). Afinal, é plenamente possivel que a ordem juridica subdivida o direito sancionador em outros
ramos que ndo o penal, impondo ao Poder Judicidrio o minus de aplicar as respectivas sangdes” (GARCIA,
Emerson. ALVES, Rogério Pacheco. Op. cit. p. 618-619).

%2 Nesse sentido: Odete Medauar, Direito Administrativo moderno, 5. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2001. p. 352; Carvalho Filho, José dos Santos. Manual de direito administrativo, 15. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2006. p, 881; Antonio José de Mattos Neto, Responsabilidade civil por improbidade
administrativa, RT 752/31; Fabio Konder Comparato, Ac¢6es de Improbidade administrativa, RTDP, n. 26/153.
% GOMES, José Jairo. Apontamentos sobre a improbidade administrativa, In: Improbidade Administrativa,
10 anos da Lei n° 8.429/1992, p. 258.
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ante o emprego do vocabulo ‘“notadamente”, tém carater meramente
enunciativo, o que apresenta total incompatibilidade com o principio da
estrita legalidade que rege a seara penal, segundo o qual a norma
incriminadora deve conter expressa e prévia descri¢do da conduta criminosa;

d) o processo criminal atinge de forma mais incisiva o status dignitatis do
individuo, o que exige expressa caracterizacdo da conduta como infracdo
penal, sendo relevante frisar que ela produzira variados efeitos secundarios;

e) a utilizagdo do vocabulo “pena” no art. 12 da Lei n. 8429/1992 ndo tem o
cond&o de alterar a esséncia dos institutos, maxime quando a similitude com
o direito penal € meramente semantica;

f) a referéncia a “inquérito policial” constante do art. 22 da Lei n.
8.429/1992 também ndo permite a vincula¢do dos ilicitos previstos nesse
diploma legal a esfera penal, jA que o mesmo dispositivo estabelece a
possibilidade de o Ministério Publico requisitar a instauracdo de processo
administrativo e ndo exclui a utilizagdo do inquérito civil previsto na Lei n.
7.347/1985, o que demonstra que cada qual sera utilizado em conformidade
com a Gtica de andlise do ilicito e possibilitara a colheita de provas para a
aplicacdo de distintas sangdes ao agente;

g) a aplicagdo das sangfes elencadas no art. 12 da Lei de Improbidade
pressupde o ajuizamento ed agdo civil (art. 18), possuindo legitimidade ativa
ad causam o Ministério Publico e o ente ao qual esteja vinculado o agente
publico, enquanto que as sanc¢Bes penais sdo aplicadas em acgdes de igual
natureza, tendo legitimidade, salvo as excecbes constitucionais.*

Deve se ter em mente, alias, que o limite que separa as san¢des penais e as
administrativas € puramente dogmatico, e que a unidade de origem entre o direito penal e 0
direito administrativo é constitucional, pelo que, ambos 0s ramos, submetem-se aos principios

constitucionais que norteiam o poder punitivo estatal.*

Percebe-se, assim, ap6s a analise tanto da natureza juridica da colaboracdo premiada
como da acdo e das sangdes por improbidade administrativa, que, apesar de ambas situarem-
se no ambito do direito sancionador do Estado, sendo regidas por principios constitucionais
comuns, a andlise da (im)possibilidade de colaboracdo premiada nas acGes de improbidade
administrativa deve considerar, necessariamente, a independéncia explicita entre a jurisdicao

criminal e jurisdicdo civil e todas as suas consequéncias.

¥ GARCIA, Emerson. ALVES, Rogério Pacheco. Op. cit., p. 620-621;
% OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 2. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2005. p. 166.
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4. Impossibilidade de colaboragéo premiada nas agdes de improbidade administrativa.

Tendo como premissa as bases teodricas acima estabelecidas, passa-se ao escrutinio das

posicdes sobre a colaboracdo premiada nas acfes de improbidade administrativa.

Dentre os posicionamentos favordveis a colaboracdo premiada nas acbes de
improbidade administrativa, podem ser citados os de Nicolao Dino, Karina Gomes Cherubini,
Andrey Borges de, Cléber Masson, Vinicius Marcal, Leonardo Duque Barbarela e Antdnio

Celso Campos de Oliveira Faria.*

Os argumentos favoraveis a referida pretensao séo, pois, em sintese: a) a proibicédo de
comportamento contraditério por parte do Estado, firmada no principio da seguranca juridica
e no subprincipio da protecdo da confianca legitima no Estado; b) a possibilidade de aplicagdo

da analogia com fundamento no principio da igualdade juridica.

Nesse sentido, considerando a natureza juridica dos institutos da colaboracdo premiada
e da acdo e das sangbGes por improbidade, bem assim a independéncia das esferas

sancionatorias e dos principios que a regem, passa-se a analise de cada um desses argumentos.

4.1. O argumento da proibicdo de comportamento contraditorio.

A proibicdo de comportamento contraditério por parte do estado, para parte da
doutrina, decorre de suposta auséncia de sentido, conforme assevera Andrey Borges

Mendonca,

% Cf.: DINO, Nicolao. A colaboracdo premiada na improbidade administrativa: possibilidade e repercussio
probatéria. In: SALGADO, Daniel Resende, QUEIROZ, Ronaldo Pinheiro de (Orgs.). A prova no
enfrentamento a macrocriminalidade. Salvador: Juspodvm, 2015, p. 458. CHERUBINI, Karina Gomes.
Ampliacéo da delacdo premiada aos atos de improbidade administrativa. Jus navigandi, Teresina, ano 12,
n. 1.519, 29 ago. 2007. Disponivel em: <http://jus.com.br/artigos/10340>. Acesso em: 19 de novembro de 2016;
MENDONGCA, Andrey Borges de. Roteiro de Colaboragédo Premiada. S&o Paulo: Mimeo, 2012. MASSON,
Cleber, MARCAL Vinicius Crime organizado. 22 ed. Sdo Paulo: METODO, 2013. p. 203. BARBARELA,
Leonado Duque: A possibilidade de aplicagdo do instituto da delacdo premiada em casos de improbidade
administrativa. Caderno de teses do 11 Congresso do Patrimdnio Publico e Social do Ministério Publico do
Estado de Séo Paulo, disponivel em:
http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/Congresso_PatPublico_I11/Teses/Livro%20de%20teses.pdf  Acesso
em 20 de novembro de 2016; OLIVEIRA FARIA, Antonio Celso Campos de. Colaboracéo Premiada e Lei de
Improbidade Administrativa. Disponivel em:
<http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/cao_cidadania/Congresso/Congresso_Pat_Publico/Antonio%20Cels
0%20Campos%20de%200liveira%20Faria%20-
%20COLABORA%C3%87%C3%830%20%20PREMIADA.docx>. Acesso em 26 de novembro de 2016.



http://jus.com.br/artigos/10340
http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/Congresso_PatPublico_III/Teses/Livro%20de%20teses.pdf
http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/cao_cidadania/Congresso/Congresso_Pat_Publico/Antonio%20Celso%20Campos%20de%20Oliveira%20Faria%20-%20COLABORA%C3%87%C3%83O%20%20PREMIADA.docx
http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/cao_cidadania/Congresso/Congresso_Pat_Publico/Antonio%20Celso%20Campos%20de%20Oliveira%20Faria%20-%20COLABORA%C3%87%C3%83O%20%20PREMIADA.docx
http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/cao_cidadania/Congresso/Congresso_Pat_Publico/Antonio%20Celso%20Campos%20de%20Oliveira%20Faria%20-%20COLABORA%C3%87%C3%83O%20%20PREMIADA.docx
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[...] em fornecer beneficios para alguém colaborar no &mbito criminal e esse
mesmo agente ser punido pela Lei de Improbidade, exatamente em razdo dos
mesmos fatos. A incoeréncia na atuacao estatal — reconhecendo beneficios
em uma seara e negando em outra — demonstra até mesmo deslealdade do
Poder Publico com aquele que contribui para a persecucdo dos agentes
improbos, abrindo mao de seu direito a ndo se autoincriminar. Esta
incoeréncia é refor¢ada quando a A¢do de Improbidade se baseia justamente
nos elementos desvelados pelo colaborador.*’

No mesmo sentido, Nicolao Dino explica que

[...] o proprio éxito da colaboracdo premiada ou do acordo de leniéncia
firmados no @mbito da persecucdo penal ou do processo administrativo, pode
ficar comprometido se a autoincriminagdo numa instancia, em troca de um
beneficio, puder implicar responsabilizacdo integral em outra instancia, na
esfera da improbidade administrativa. Isso iria de encontro, inclusive, ao
principio da protegdo da confianga legitima, corolario do principio da
seguranca juridica, o qual preconiza que o cidaddo, ao confiar no
comportamento do Estado, ndo pode sofrer prejuizos em consequéncia direta
do crédito a ele atribuido.®

De inicio, ressalte-se que ndo ha falar em incoeréncia estatal em se tratando de

sistemas sancionatorios que sdo absolutamente independentes.

E certo que se pode objetar, no plano da realidade, a conduta é a mesma e, por isso,
ndo haveria razdo légica para o Estado conferir tratamento distinto ao mesmo agente pelos
mesmos fatos, ou, ainda, aos mesmos fatos relacionados ao mesmo agente. Tal objecédo
decorre erro elementar: crer numa interdependéncia ou heteronomia entre as jurisdi¢cdes civel

e penal.

E que, conforme ja exposto neste trabalho, é a independéncia entre as instancias de
responsabilidade que permite que uma mesma conduta no plano fatico seja dupla ou
triplamente sancionada, sem se cogitar em “bis in idem”: a persecucéo civel e a penal ndo se
confundem, eis que, como os ilicitos sdo distintos, é perfeitamente possivel que os processos
culminem em consequéncias diferentes. No ponto, pertinente a licdo de José Roberto Pimenta

Oliveira, que esclarece que,

¥ MENDONCA, Andrey Borges. Op. Cit.
%8 DINO, Nicolao. Op. cit. p. 458.
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[...] a toda evidéncia, dada a autonomia dos sistemas, a existéncia de
apuracdo civel, de acdo de improbidade, ou de condenagdo ndo interfere na
responsabilidade criminal. Assim é que o trancamento de inquérito civil ndo
obsta o recebimento de denlncia criminal pelos mesmos fatos. A
improcedéncia da ac¢do civil publica ndo traz qualquer repercussdo no plano
da responsabilidade criminal. Da mesma forma, a condenacdo na acao civil
publica de improbidade ndo vincula a apreciacdo do juiz criminal na
verificacdo e puni¢do do ilicito criminal comum.

Tal é o conteido da independéncia das sanc¢Bes penais instituida no artigo
12, caput da Lei n° 8.429/92. A regra significa que o exercicio da jurisdicdo
civel s6 restard vinculado a pronuncia criminal, nas hipéteses especificas
previstas em lei, positivadas em homenagem a racionalidade que deve
governar o poder punitivo estatal no Estado Democréatico de Direito, em
homenagem & seguranca juridica.*

Desse modo, ndo ha falar em deslealdade do poder publico ou incoeréncia na atuacéo
estatal, mas tdo somente em estrita observancia do direito positivo que, com arcabouco
constitucional para tanto, tem na independéncia entre os sistemas de responsabilidade o

corolario da devida e suficiente tutela de protecao a bens juridicos.

De fato, havendo reconhecimento judicial de lesdo ao bem juridico da probidade®® no
plano penal, deve o Estado promover, se cabivel e possivel, a responsabilizacdo devida no
plano da improbidade administrativa. Todavia, tal conclusdo, em nenhuma medida, fere a
absoluta independéncia entre os sistemas sancionatdrios, sendo imperioso destacar, ainda, que

conforme alerta José Roberto Pimenta de Oliveira,

[...] por razbes de adequacdo do conteudo principiologico da tipicidade
constitucional aos dominios punitivos, ndo ha correspondéncia na totalidade
das condutas consagradas em tese como improbidade e os crimes funcionais
contra a Administracdo em geral. **

Noutro giro, o fato de o agente poder se sentir desestimulado a colaborar pela ciéncia

% OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Op. cit., p. 444-445. Todavia, convém ressaltar que ha hip6teses em que
pode haver comunicacdo entre os processos de natureza distinta(penal, civel e administrativo), como, por
exemplo, quando h& absolvicdo penal por inexisténcia de fato ou negativa de autoria, ou quando resta
configurada, no processo penal, alguma excludente. Nesse sentido, alias, ressalta-se que ndo ha 6bice algum na
utilizacdo da prova de um processo no outro, como prova emprestada, desde que sejam observados os principios
da ampla defesa e do contraditorio.

“0 probidade aqui entendida como conceito mais amplo do que o da moralidade, na linha do entendimento de
Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves, Op. cit., p. 104.

*I OLIVEIRA, José Roberto Pimenta, op. cit., p.434.
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de que ndo podera obter beneficios em todas as esferas de responsabilizacdo ndo parece poder
ser considerado argumento juridicamente valido e viavel, simplesmente pelo fato de tal
consequéncia ser inexoravel ao proprio Estado Democratico de Direito: os agentes publicos
responsaveis pela persecucdo civel ou penal aos ilicitos ndo podem se pautar pelo temor de
que um determinado agente ndo colabore e, a custa da legalidade, buscar, através de artificios
silogisticos, a absoluta impunidade de um cometedor de ilicitos.

A colaboracdo premiada constitui reconhecimento, por parte do Estado, da ineficacia
dos meios comuns de investigacdo para o desbaratamento das organizagdes criminosas. Nesse
sentido, somente se e quando a Lei permitir € que 0 agente, sempre voluntariamente, podera
colaborar objetivando qualquer espécie de beneficio, o que se extrai da propria natureza

juridica do instituto, que é negdcio juridico processual.
Também é contraditorio falar-se em protecéo a confianca no Estado.

O acordo de colaboragdo premiada ndo sela uma espécie de protecdo integral ao
colaborador sob toda sorte de punic¢des a que deveria se submeter. Considerando a natureza
negocial da colaboracdo premiada, ndo se pode olvidar que o delator é um sujeito de direitos
que, assistido por seu defensor técnico, opta voluntariamente por colaborar objetivando
determinados beneficios legais. A celebracdo do negdcio sé € valida e legitima, pois, ante
especifico permissivo expresso, sendo que do acordo ndo decorre, com efeito, outra obrigacao
para 0 Estado sendo aquela ajustada no &mbito do autorregramento autorizado pelo sistema

juridico, tudo ainda a depender da eficacia objetiva da colaboracdo.

Desse modo, as sancdes extrapenais aplicaveis ao agente colaborador nada mais séo
do que consequéncias juridicas dos varios tipos de lesGes a direitos fundamentais tutelados

por outras esferas sancionatorias que nédo a penal.

Alias, ndo € despiciendo salientar que ndo é sem razdo o fato de a colaboragdo
premiada estar prevista tdo somente em matéria criminal. Por constituir-se espécie de trai¢do
institucionalizada e meio de obtencdo de prova que fragiliza, conforme alerta Luigi Ferrajoli,
a propria legitimacdo politica e externa do Poder Judiciario®, a colaboracdo premiada
somente se justifica para a repressdo e prevencdo das mais nefastas e graves leses a bens

juridicos, em manifestacdo da equacdo de proporcionalidade entre a gravidade do meio

2 FERRAJOLI, Luigi. Op. cit., p. 561.
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empregado para se obter a punicéo e a gravidade da lesdo que reclama a sanc¢do. Dito de outro
modo: deve-se perseguir o ilicito mais grave com 0 meio mais gravoso € 0 menos grave com o

Menos gravoso.

Pretender utilizar a colaboracdo premiada numa esfera ndo penal sob a égide de
argumentos morais € algo que, além de constituir um contrassenso, considerando a propria
eticidade do instituto, parece tender, no atual momento do pais, a busca pela legitimacéo de
toda e qualquer pratica que visa a punicdo dos agentes publicos, olvidando-se do quadro

axioldgico do proprio direito sancionador legitima esta mesma punicao.

De mais a mais, o argumento da confianca entre colaborador e Estado também pode
ser enfrentado com a perspectiva apresentada por Paulo Queiroz, que, afirmando ser
prescindivel a concordancia absoluta entre preceitos morais e juridicos, afirma que a

colaboracdo premiada é amoral, eis que:

a) ndo existem fendbmenos morais, mas uma interpretacdo moral dos
fendmenos (Nietzsche) e, pois, maltiplas formas de expresséo da moral®;

b) o direito €, no fundo, uma dimensdo do poder, razdo pela qual pode ser
eventualmente imoral inclusive, relativamente a uma determinada
perspectiva do sistema moral, tal como ocorre com o instituto da
colaboragéo premiada e a figura do agente infiltrado;

c) a moral pressupde, em principio, espontaneidade, diversamente do
direito, que ndo pode existir sendo por meio da violéncia, isto é, por meio
da possibilidade de recurso a forca (coercibilidade). E mais: em razdo de
seu carater subsidiario, a intervencdo do direito penal sé se justifica
quando fracassam outras formas de prevencdo e controle social, ai
incluida a intervencdo moral, inclusive;

d) se a moral persegue o aperfeicoamento ético do homem, o direito, como
instrumento de controle social formal, objetiva tornar possivel a
convivéncia social, independentemente da adesdo moral de seus
destinatérios.*

O argumento da proibi¢do de comportamento contraditorio por parte do Estado detém,
de fato, cerne essencialmente moral, o qual, contudo, ndo pode superar a independéncia entre
as esferas de responsabilizacao estatal e a propria natureza juridica da colaboragdo premiada,
notadamente no espectro do principio constitucional da legalidade, que é reitor méximo da

atuacdo dos agentes publicos num Estado de Direito.

* A proposito, Kelsen escreveu: “se pressupusermos somente valores morais relativos, entdo a exigéncia de que
o direito deve ser moral, isto &, justo, apenas pode significar que o direito positivo deve corresponder a um
determinado sistema moral entre os varios sistemas morais possiveis” (KELSEN, Hans. Teoria pura do Direito.
Traducdo: Jodo Baptista Machado. Martins Fontes: S&o Paulo. 2003. p. 71).

* QUEIROZ, Paulo. Curso de Direito Penal — parte geral. 10. ed. Bahia: Juspodvm. 2014. p. 62-63.
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4.2. A impossibilidade de aplicacdo da analogia.

Outro argumento em favor da aplicagdo da colaboracdo premiada nas agdes de
improbidade administrativa é o de que seria possivel a aplicacdo da analogia. Dentre outros, é

como defende Karina Gomes Cherubini, ao argumentar que

[...] a aplicacdo da analogia com fundamento no principio da igualdade
juridica é, de forma geral, consenso entre 0s doutrinadores. Por outro lado,
segundo Maximiliano e Castan Tobenas, haveria duas situagdes em que nao
seria possivel la aplicacdo da lei através da analogia 1.°) no caso das leis de
carater criminal; 2.°) nas de iure singulare. Ora, nenhuma dessas limitagdes
se aplica a extenséo da delacdo premiada as acOes de responsabilizagdo por
improbidade administrativa. como visto, ndo tém carater penal. Tampouco a
Lei n.° 8.429/92 trata-se de norma de direito singular ou excepcional, de
modo a ndo poder comportar a decisdo de semelhante para semelhante.*

Tal argumento também ndo considera a natureza juridica da colaboracdo premiada, a
independéncia entre a instancias de responsabilizacdo e o fundo constitucional orientador do

exercicio do poder punitivo do Estado.
De primeiro, ressalte-se que a analogia, conforme bem sintetiza Eugénio Pacelli, é

[...] recurso hermenéutico dos mais tradicionais, tem aplicacdo diante da
insuficiéncia da casuistica legal para a solugdo de determinada situacdo
concreta. O que se pede e o que se aplica com a analogia é o contetdo
integral de uma norma, instituida, originariamente, para regular outra
hipbtese da realidade. “Onde a mesma razio de fato, o mesmo direito”, dizia
o velho brocardo.

A aplicacdo da referida forma de autointegracdo da lei, que encontra fundamento no
art. 4° da Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro*’, somente se afigura possivel,

** CHERUBINI, Karina Gomes. op. Cit.

¢ OLIVEIRA, Eugénio Pacelli. Curso de processo penal. Op. cit., p. 29.

T «Art, 42 Quando a lei for omissa, o juiz decidira o caso de acordo com a analogia, 0s costumes e os principios
gerais de direito.”. BRASIL. Decreto-Lei n° 4.657 de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducéo as normas do
Direito Brasileiro. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, 9 set. 1942. Seg¢do 1, p.3635.
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pois, em face de omissdo involuntaria da lei*®, é dizer, pressupde a inexisténcia de lei

disciplinando matéria especifica®.

Todavia, a analise do atual direito posto permite concluir de maneira contraria as

pretensdes de aceitacdo da colaboracdo premiada nas agdes de improbidade administrativa.

A Lei n®9.807/1999, que bem define alguns contornos materiais da delacdo premiada,

é taxativa e categorica no que diz respeito ao ambito de aplicabilidade do perd&o judicial. De

primeiro, veja-se a redagédo do art. 13 do referido diploma

Art. 13 da Lei n.° 9.807/1999. Poderé o juiz, de oficio ou a requerimento das
partes, conceder o perddo judicial e a consequente extingdo da punibilidade
ao acusado que, sendo primario, tenha colaborado efetiva e voluntariamente
com a investigagdo e o processo criminal, desde que dessa colaboragdo
tenha resultado:

| — a identificacdo dos demais co-autores ou participes da acdo criminosa;
Il —a localizagdo da vitima com a sua integridade fisica preservada;
111 — a recuperacdo total ou parcial do produto do crime.

Paragrafo Unico. A concessdo do perddo judicial levard em conta a
personalidade do beneficiado e a natureza, circunstancias, gravidade e
repercussao social do fato criminoso.(grifos nossos)

No artigo seguinte, o legislador repetiu, ndo de maneira despropositada, com o qué o

agente deve colaborar para fazer jus ao prémio legal. Veja-se:

de seu art. 4°:

Art. 14 da Lei n.° 9.807/1999. O indiciado ou acusado que colaborar
voluntariamente com a investigacdo policial e o processo criminal na
identificacdo dos demais co-autores ou participes do crime, na localizagdo da
vitima com vida e na recuperacdo total ou parcial do produto do crime, no
caso de condenagcdo, tera pena reduzida de um a dois tercos. (grifos nossos)

A Lei n°12.580/2013 dispds no mesmo sentido, conforme se pode verificar do “caput”

* TAVORA, Nestor. ALENCAR, Rosmar Rodrigues. Curso de direito processual penal, p. 41.
* BRASILEIRO DE LIMA, Renato. Manual de processo penal. 4. ed. Salvador: Ed. JusPODIVM, 2016. p.

105.



22

Art. 4° O juiz poderd, a requerimento das partes, conceder o perdéo judicial,
reduzir em até 2/3 (dois tergos) a pena privativa de liberdade ou substitui-la
por restritiva de direitos daguele que tenha colaborado efetiva e
voluntariamente com a investigacdo e com o processo criminal, desde que
dessa colaboracdo advenha um ou mais dos seguintes resultados. (grifos
Nossos)

Os dispositivos ja demonstram, a saciedade, que o legislador bem delimitou o &mbito
em que se insere a colaboracdo premiada. Todavia, a impossibilidade da colaboracéo
premiada nas acdes de improbidade administrativa é reforcada pelo paragrafo §1° do art. 17

da LIA®, que dispde o seguinte

Art. 17 da Lei n.° 8.429/1992. A acdo principal, que tera o rito ordinario, sera
proposta pelo Ministério Publico ou pela pessoa juridica interessada, dentro
de trinta dias da efetivacdo da medida cautelar.

§ 1° E vedada a transac&o, acordo ou conciliacdo nas acdes de que trata
0 caput. (grifos nossos)

Da leitura desses dispositivos percebe-se, além da afirmacéo das Leis n°s 9.807/1999
e 12.850/2013 no sentido de se aplicar a colaboragdo premiada somente nos processos
criminais, ser impossivel sua extensdo a acdes de improbidade por comando expresso da Lei

n.0 8.429/1992: trata-se de uma vedacao fundada na indisponibilidade do interesse publico.
Neste ponto, Cleber Masson e Vinicius Marcal argumentam que

[...] a vedacdo do 81° do art. 17 da Lei 8429/1992 tem como finalidade
impedir que o interesse publico seja relegado. No entanto, especialmente nos
casos em que a colaboracdo premiada redunde na recomposicdo de
patrimonio publico desfalcado, o interesse publico sera protegido em sua
inteireza. Além disso, se a Administracdo atingida é a mesma; se as partes
sdo as mesmas; e se 0 acordo entabulado acelera a reparagdo do dano
causado ao erério e a recuperacao de ativos, que € justamente um dos
resultados que se busca com a colaboracdo premiada (art. 4, IV, Lei n.°
12.850/13), nada mais salutar essa avenca gere reflexos também na seara da
improbidade administrativa.™

%0 Ressalte-se que ndo mais vige a medida provisoria n® 703, de 18 de dezembro de 2015, que revogava o
disposto no §1° do art. 17 da Lei n® 8.429/1992.
1 MASSON, Cléber. MARCAL, Vinicius. op. cit., p. 203.
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Tal raciocinio, todavia, também desconsidera a independéncia absoluta entre as esferas
sancionatorias, a natureza juridica dos institutos e, principalmente, 0s principios

conformadores da atuacdo estatal no que toca a busca de aplicacdo de san¢éo a atos ilicitos.

Nesses termos, a atuacdo de um o6rgdo do Estado — no caso da colaboragdo premiada,
do Ministério Publico — ndo se legitima pela nobreza de suas finalidades ou pela légica de
seus argumentos — ambos formados a partir da concepcao pessoal de um individuo que, no
exercicio de um “munus” publico, irroga-se na condicao de quem constroi e define o proprio
interesse publico® —, mas, tdo somente, pelo atendimento do principio da legalidade em sua
dupla face, a qual pode ser explicitada pela seguinte licdo de Hans Kelsen

de outro modo: no que toca a atuacdo estatal conforme a Lei, basta que o direito
positivo expressamente ndo permita ou desautorize a pratica de determinado ato para que este,
caso realizado pelo agente publico, seja considerado “contra legem”- bem assim, e com efeito,

a interpretacdo da norma que pretende autorizar a pratica de tal ato.>

Ora, se o préprio contetdo negocial da colaboracdo premiada (o beneficio legal
propriamente dito), s6 é permitido dentro de um autorregramento nos termos da lei, soa
evidente que ndo se pode aplicar o referido negdcio juridico processual em seara que nédo

aquela prevista na prépria lei Ihe d& existéncia, validade, limite e definicéo.

Nestes termos, percebe-se que a proibicdo de disposicdo do interesse publico,
conforme lecionam Marino Pazzaglini Filho, Marcio Fernando Elias Rosa e Waldo Fazzio

Junior, é

(...)légica, a medida que tais formas de composi¢cdo pressupdem
disponibilidade do interesse controvertido, do proprio direito material. Ora, 0

°2 O interesse publico, segundo Celso Antonio Bandeira de Mello, “nada mais ¢ que a dimensdo plblica dos
interesses individuais, ou seja, dos interesses de cada individuo enquanto participe da Sociedade (entificada
juridicamente no Estado), nisto se abrigando também o depdsito intertemporal destes mesmos interesses, vale
dizer, j& agora, encarados eles em sua continuidade histdrica, tendo em vista a sucessividade das geracdes de
seus nacionais.” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdénio. Curso de direito administrativo. 13. ed. Séo
Paulo: Malheiros, 2001. p. 58)

%3 No ponto, pertinente o alerta da PAULO BONAVIDES, de que “os limites entre a interpretacdo e a criagdo do
direito sdo fugazes, inseguros, movedicos, passando as vezes quase imperceptivelmente da interpretacdo
declaratoria para a interpretagdo constitutiva, e por via desta — 0 que é mais grave — parga a interpretagdo contra
legem.” (BONAVIDES, PAULO. Curso de direito constitucional. 122 ed. Sdo Paulo: Malheiros, p. 479)



24

Ministério Publico ndo tem disponibilidade sobre o patriménio Pdblico ou
sobre a moralidade administrativa. >

Da mesma forma ocorre na tutela penal dos direitos fundamentais, conforme leciona

Eugénio Pacelli, ao afirmar que,

(...) em matéria penal ndo se disponibiliza a nenhum 6rgdo do Estado a
exclusividade na identificacdo do interesse publico. Sendo publica a acéo
penal, o Ministério Publico deve submeter a questdo ao Judiciario, desde que
convencido da existéncia do crime e da presenca das condicdes da agéo e
pressupostos processuais.>

Nessa linha de raciocinio, alids, € que vem se posicionando a jurisprudéncia dos
Tribunais Superiores®®. O Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territ6rios, por exemplo,
ja se manifestou no sentido de que a colaboracdo premiada ndo deve alcancar a acdo de
improbidade administrativa. No ponto, veja-se trecho do voto da Desembargadora Carmelita

Fernandes, asseverando que

(...) [n]&o h& como aplicar, analogicamente, os beneficios da delacdo
premiada e do perddo judicial nos casos de agBes nas quais se debate a
existéncia de atos de improbidade administrativa, eis que se trata de
institutos especificos da esfera penal. A indisponibilidade do patriménio
publico e do interesse publico primario obstam a aplicagdo, em sede de acao
de improbidade administrativa, do ‘perddo judicial’ decorrente de celebracdo

de Acordo de Improbidade Administrativa. >’

54 FILHO, Marino Pazzaglini; JUNIOR, Waldo Fazzio; ROSA, Marcio Fernando Elias. Improbidade
Administrativa — Aspectos Juridicos da Defesa do Patrimdnio Publico, p. 212.

> OLIVEIRA, Eugénio Pacelli de. Curso de processo penal. op. cit., p. 14-15.

% Nesse sentido: “[...] O instituto da delagfio premiada ndo se aplica as a¢des por improbidade administrativa,
vez que restrito & esfera penal” (Acérddo 698504, 20040111174335APC, 4* Turma Civel do TIDFT, Rel.
Fernando Habibe, Dje 06.08.2013); Apelacdo Civel 0000174-15.2004.4.01.4200/RR, 4% Turma do TRF da 1?
Regido, Rel. italo Fioravanti Sabo Mendes. j. 08.04.2014, unanime, e-DJF1 02.06.2014, e TRF - 12 Reg., Rel.
Juiz Fed. Conv. Cleméncia Maria Almada Lima de Angelo, Ap. Civel n.° 200442000001738, 4 T., DJ de
2.06.2014 e Processo 2005.01.1.055353-7 (833713), 12 Turma Civel do TJDFT, Rel. Gilberto Pereira de
Oliveira, unanime, DJe 26.11.2014.

57 Ac6rddo 8041010, 20110110453902APC, 2.2 Turma Civel do TIDFT, Rel. Carmelita Brasil, DJe 21.07.2014.
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Desse modo, forcoso concluir que a aplicacdo da colaboragdo premiada nas agdes de
improbidade administrativa viola frontalmente o principio da legalidade, eis que ha ilimitada

disposicdo do interesse publico.

No mesmo sentido, se a colaboragdo premiada tem natureza juridica de negocio
juridico processual, permitindo que as partes pactuem nos estritos limites autorizados pelo
ordenamento juridico, percebe-se que a aplicacdo da analogia desvirtuaria a propria limitagédo

imposta pelo sistema legal.

E dizer: com a utilizagdo da analogia, a propria adaptacdo, no &mbito da improbidade
administrativa, do contetdo material da colaboracédo premiada — por exemplo, causa extintiva
da punibilidade, causa de fixacdo de regime inicial aberto ou semiaberto, causa de
substituicdo da pena privativa de liberdade — ja desvirtuaria a natureza juridica do instituto, eis
que os agentes do acordo, com base na norma aplicada analogicamente, ndo teriam limites
clara e estritamente definidos pelo ordenamento juridico formar um contrato que

exteriorizasse suas vontades.

Com efeito, percebe-se que nao é sem razdo que somente por for¢a de “lex certa e
estricta” ¢ que pode ser mitigada a indisponibilidade do interesse publico, sob pena de ndo
haver limitacdo quanto a concessdo de beneficios legais nas esferas de responsabilizacdo por
atos ilicitos.

CONSIDERACOES FINAIS
As principais conclusdes do presente trabalho sdo as seguintes:

Q) Por forca de um imperativo constitucional de protecdo a bens juridicos, nosso
ordenamento juridico permite que uma mesma conduta pode ser dupla ou triplamente
sancionada, com responsabiliza¢do previstas em instancias sancionatorias distintas inclusive.
No entanto, o Estado, no exercicio do poder sancionador, so atua legitimamente se e quando
orientado pelo quadro axioldgico vazado na Constituicdo da Republica, seja com relagdo a
definicdo do contetdo da sancdo propriamente dita, seja com relacdo ao instrumento

(processo) que utilizara para aplicagdo ou ndo da punicao.
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(i) A colaboracdo premiada, enquanto negdcio juridico processual que mitiga a
indisponibilidade do interesse publico, deve ser rigorosamente submetida a controle judicial
para que a vontade das partes se situe nos estritos termos autorizados pela lei, seja com
relacdo a consequéncia juridica que podera ser irradiada em favor do colaborador, seja quanto

a forma, o ambito e o desenvolvimento do procedimento formacéao do acordo.

(iii) A acdo de improbidade administrativa tem natureza civel, ao passo que as
sangdes previstas no art. 12 da Lei n° 8.429/1992 tem natureza extrapenal. Com efeito, a
hipotese de aplicacdo de colaboracéo premiada nas a¢des de improbidade administrativa deve

considerar a independéncia absoluta entre as jurisdicdes civel e penal.

(iv) A aplicacdo da colaboracdo premiada nas acGes de improbidade administrativa
ndo se sustenta com base na proibicdo de comportamento contraditério por parte do Estado,
eis que: a) ha autonomia entre os sistemas de responsabilizacdo penal e civel; b) a observancia
ao direito positivo ndo deve ser vista como deslealdade, pelo que, se uma Unica conduta, a um
sO tempo, lesa bens juridicos tutelados por instancias de responsabilizacdo distintas, o Estado
tem o dever de exigir a aplicacdo de todas as sancfes devidas ao colaborador no ambito
extrapenal; ¢) o argumento que diz respeito & moralidade da atuacdo estatal com o
colaborador, além de ser contraditério ante a propria eticidade do referido meio de obtencéo
de prova, ndo pode superar a independéncia entre as esferas de responsabilizacdo estatal e a
prépria natureza juridica da colaboracdo premiada, notadamente no espectro do principio
constitucional da legalidade, que é reitor da atuacdo dos agentes publicos num Estado de
Direito; d) ha prescindibilidade entre a concordancia absoluta entre preceitos morais e

juridicos, pelo que a colaboracdo premiada por ser vista, inclusive, como instituto amoral.

(V) H& impossibilidade de aplicacdo da analogia com relacdo a colaboracéo
premiada nas acOes de improbidade administrativa, pois: a) a analogia, enquanto recurso

hermenéutico que busca a autointegracdo do direito, pressupde a omissao involuntaria da lei,



27

0 que nem implicitamente pode se extrair das leis de n° 9.807/1999, 12.850/2013 e
8.429/1992, eis que as duas primeiras contém dispositivos que delimitam o &mbito da possivel
aplicacdo do instituto, ao passo que a terceira veda expressamente qualquer espécie de
transacdo nas acbes de improbidade administrativa; b) como consequéncia do principio da
legalidade, basta que o direito positivo expressamente ndo permita ou desautorize a préatica de
determinado ato para que tal possa ser considerado “contralegem”; c) a mitigacdo da
indisponibilidade do interesse publico s € legitima se e quando expressamente tutelada por
“lex certa e estricta”, eis que ndo é dado a nenhum Orgdo estatal a exclusividade na

identificacdo do interesse publico.

Sem prejuizo de tais conclusfes, ndo ha como evadir-se a conclusdo de que, de fato,
uma incoeréncia sisttmica que deriva de auséncia de lei que regule devidamente a intrinseca

relacdo entre a improbidade administrativa e a colaboragdo premiada.

Todavia, a interpretacdo ndo pode ser um ato de vontade a ponto de buscar suprir a
total auséncia de previsdo legal, sobretudo quando se trata de mitigacdo do interesse publico.
A analogia, em regra, resulta em interpretacdo ampliativa de determinada hipétese legal, pelo
que ndo pode autorizar a aplicagdo de meio de obtencdo de prova previsto para a persecugédo
penal em outras instancias de responsabiliza¢do, sob pena de incontrolabilidade da atuacédo

dos agentes estatais responsaveis pela persecucao dos ilicitos.

Nesse sentido, apesar do quadro endémico de corrupcao que assola o pais, a busca pela
responsabilizacdo dos agentes publicos que cometem ilicitos — penais e extrapenais — nao

pode buscar validade juridica fora da legalidade que rege a atuacdo do Estado.
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