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RESUMO

MEDEIROS, Eduardo Alecsander Xavier de. O acordo de leniéncia da Lei 12.846,
de 1° de agosto de 2013, e o papel do Tribunal de Contas da Unido. Dissertacao
(Mestrado Profissional em Administracdo Publica). Escola de Administracdo do

Instituto Brasiliense de Direito PUblico. Brasilia. 2019.

O presente trabalho apresenta estudo sobre o acordo de leniéncia previsto na Lei
12.846, de 1° de agosto de 2013, conhecida como Lei Anticorrupcdo. A partir da
andlise das premissas que justificam a sua ado¢cdo como instrumento de politica
publica de combate a corrupcdo e dos requisitos necessarios a efetividade do
programa de leniéncia, pretende-se apreender como deve ser a atuacado do Tribunal

de Contas da Unido nos acordos de leniéncia.

Palavras-chave: Acordo de Leniéncia; Lei 12.846/2013; Lei Anticorrupcao; Tribunal

de Contas da Unido; Controle; Administracéo Publica.



ABSTRACT

This paper presents a study on the so-called leniency agreement under the terms of
Act 12846 of August 1, 2013, also known as Anti-corruption Act. By reviewing the
assumptions supporting adoption of leniency agreements as a way to enforce public
anti-corruption policies and the necessary requirements to implement an effective
leniency program, this paper aims to help determine the role of the Federal Court of

Accounts when implementing leniency deals.

Key words: Leniency Agreement; Act 12846/2013; Anti-corruption Act; Federal Court

of Accounts; Public Administration.
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INTRODUGCAO

A Lei 12.846, de 1° de agosto de 2013, conhecida como “Lei Anticorrupgao”,
nos termos do seu artigo 1° “dispbe sobre a responsabilizacdo objetiva
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a

administracdo publica, nacional ou estrangeira”.

Trata-se de legislagdo impulsionada por compromissos internacionais
firmados pelo Brasil com o objetivo de endurecimento das medidas de combate a
corrupgdo, considerando que, no contexto de globalizagdo econdmica, sua pratica
compromete interesses comuns a todos os povos, a demandar, assim, o

fortalecimento dos esforcos de cooperacéo internacional?.

Como reconhece a literatura, a insercdo do debate do combate a corrupcéo
na agenda da comunidade internacional, intensificou-se nos anos 90, em
combinagdo com o processo de internacionalizagdo da economia, a partir da
constatacdo de que, “em um mundo globalizado, as normatizagdes nacionais nao
tém capacidade de dar resposta suficiente a préaticas corruptas que ocorrem nos
mais diversos cantos do mundo” (PIMENTEL FILHO, 2016, p. 52). A ampliacdo do
fluxos de pessoas, de bens e de servicos e de capitais, oferece aos potenciais
corruptos e corruptores mais oportunidades de transacoes ilicitas, além de permitir
“‘que os beneficios advindos de trais praticas sejam mantidos a salvo de controle e
persecucao, dai porque no atual quadro econémico mundial o combate a corrupcéo
tem inumeros pontos de interface com as disposi¢gdes antilavagem de dinheiro”
(PIMENTEL FILHO, 2016, P. 52).

Nas palavras de Dematté (2015, p. 65):

1 Conforme exposicdo de motivos do Projeto de Lei 6.826, de 8 de fevereiro de 2010, que deu origem
a Lei 12.846/2013: “2. O anteprojeto tem por objetivo suprir uma lacuna existente no sistema juridico
patrio no que tange a responsabilizacdo de pessoas juridicas pela pratica de atos ilicitos contra a
Administracao Publica, em especial, por atos de corrupcdo e fraude em licitagbes e contratos
administrativos. (...) 3. As lacunas aqui referidas sdo as pertinentes a auséncia de meios especificos
para atingir o patrimdnio das pessoas juridicas e obter efetivo ressarcimento dos prejuizos causados
por atos que beneficiam ou interessam, direta ou indiretamente, a pessoa juridica. Mostra-se
também necessario ampliar as condutas puniveis, inclusive para atender aos coOmpromissos
internacionais assumidos pelo Brasii no combate & corrupgdo.” (Disponivel em:
<https://www.camara.leqg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=466400>. Acesso em:
16 abr. 2019).
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A economia globalizada, por sua vez, transformou a corrupcdo em um
problema que desconsidera as fronteiras territoriais. O aumento do volume
de transacBes comerciais licitas e ilicitas, através de mercados
internacionais que se intercruzam, e a possibilidade de movimentagéo
fluida e intensa de recursos financeiros por meio de um sistema bancério
mundial que se comunica ininterruptamente através da internet, permitem
gue a pratica de atos corruptos se torne ainda mais complexa e organizada,
em razdo da sua ocorréncia em contextos transnacionais. Isso ocasiona
uma interdependéncia dos paises no que tange as medidas adotadas por
cada um deles para reprimir a corrupgao em seus territorios, ndo bastando
gue apenas uns desenvolvam sistemas anticorrup¢éo bem estruturados, ao
passo que outros mantenham mecanismos frageis e frouxos de controle da
corrupgao.

Nesse contexto, a comunidade internacional discutiu e adotou diversos
instrumentos e mecanismos para 0 combate a corrupcao, e elaborou diretrizes aos
paises para a elaboracdo e internacionalizacdo de normas de prevencao, deteccdo
e repressdo a praticas corruptas (VASCONCELOS; SILVA, 2017), com destaque
para a Convencao Interamericana contra a Corrupcédo, da Organizacado dos Estados
Americanos (OEA) de 19962; Convencdo sobre o Combate da Corrupgédo de
Funcionérios Publicos Estrangeiros em Transacdes Comerciais Internacionais da
Organizacéao para a Cooperagao Econdmica e o Desenvolvimento (OCDE) de 1997,
conhecida como Convencdo de Paris®; Convencédo das Nacgfes Unidas contra o
Crime Organizado Transnacional, de 2000, conhecida como Convencdo de
Palermo 4; e Convencdo das NagbGes Unidas contra a Corrupgcdo, de 2003,
conhecida como Convencéo de Mérida®.

Assim, em resposta as discussdes e compromissos assumidos perante a
comunidade internacional, o Brasil adotou medidas para o combate a corrupcao,
que tiveram como foco a ampliacdo da transparéncia, o fortalecimento das
instituicdes, a expansao legislativa e a inflexdo jurisprudencial (VASCONCELOS;
SILVA, 2017).

2 Aprovada pelo Decreto Legislativo n® 152, de 25 de junho de 2002, e promulgada pelo Decreto
Presidencial n° 4.410, de 7 de outubro de 2002.

3 Aprovada pelo Decreto Legislativo n® 125, de 14 de junho de 2000, e promulgada pelo Decreto
Presidencial n° 3.678, de 30 de novembro de 2000.

4 Aprovada pelo Decreto Legislativo n® 231, de 29 de maio de 2003, e promulgada pelo Decreto
Presidencial n° 5.015, de 12 de margo de 2004.

> Aprovada pelo Decreto Legislativo n° 348, de 18 de maio de 2005, e promulgada pelo Decreto
Presidencial n® 5.687, de 31 de janeiro de 2006.
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Quanto a expanséao legislativa, destaca-se a edi¢cdo da Lei de Improbidade
Administrativa (Lei n° 8.429, de 02 de junho de 1992), a Lei de LicitacGes (Lei n°
8.666, de 21 de 21 de junho de 1993), a Lei Organica do Tribunal de Contadas da
Unido (Lei n® 8.443, de 16 de julho de 1992), a Lei do Sistema de Defesa da
Concorréncia ou Lei Antitruste (Lei n® 12.529, de 30 de novembro de 2011), a Lei de
Combate a Lavagem de Dinheiro (Lei n°® 9.613, de 3 de marco de 1998), a Lei das
Organizacdes Criminosas (Lei n°® 12.850, de 2 de agosto de 2013) e a Lei das
Estatais (Lei n° 13.303, de 30 de junho de 2016).

Se é certo que a Lei 12.846/2013 ndo inaugurou o sistema de
responsabilizacdo da pessoa juridica por atos ilicitos contra a administracao publica,
fato € que endureceu as medidas de repressdao ao prever a responsabilidade
objetiva, ou seja, independentemente de dolo ou culpa, nos ambitos administrativo e
civil (artigo 2°), por atos lesivos nela previstos (artigo 5°), praticados em seu

interesse ou beneficio, exclusivo ou nédo.

Conforme destaca a literatura, a Lei 12.846/2013 veio reforcar o sistema
juridico sancionatério, aumentando a carga punitiva para a ponta privada do
fenbmeno corruptivo, invertendo-se a logica até entdo prevalecente caracterizada
pela responsabilizacdo do agente publico envolvido na pratica de atos de corrupgcao
e de improbidade, com o objetivo de criar incentivos para a cooperacao dos agentes

privados no combate ao fendmeno da corrupcdo (MOREIRA; BAGATIN, 2014).

Assim, dentro dessa l6gica de criar incentivos para a chamada
autorregulacdo regulada, a Lei 12.846/2013, além de estabelecer a
responsabilizacdo objetiva das pessoas juridicas por atos de corrupcao, prescreveu
sancdes gravosas como consequéncia juridica para os atos lesivos nela tipificados
(artigos 6° e 19), bem como previu os institutos do compliance, como condicédo para
a atenuacdo da pena (artigo 7°, inciso VIII), e o acordo de leniéncia (artigos 16 e

17), que sera objeto do presente estudo.

Trata-se, o acordo de leniéncia, de instrumento que tem como objetivo
incrementar a capacidade investigatoria estatal, seguindo a tendéncia do paradigma

da consensualidade na atuacdo administrativa para resolucdo de conflitos e com
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evidente inspiragdo na experiéncia do Sistema Brasileiro de Defesa da

Concorréncia®.

Ademais, ao prever o acordo de leniéncia, a Lei 12.846/2013 seguiu
recomendacdo constante de compromissos internacionais assumidos pelo Brasil,

especificamente a Convencdo de Mérida’ e a Convencdo de Palermo?® que

6 No Brasil, 0 acordo de leniéncia foi introduzido pela Lei 10.149, de 21 de dezembro de 2000, que
incluiu os artigos 35-B e 35-C na Lei 8.884, de 11 de junho de 1994, em que disciplinava a
possibilidade de a Unido celebrar, por intermédio da Secretaria de Direito Econdmico — SDE, acordo
de leniéncia com pessoas fisicas e juridicas autoras de infracdo a ordem econémica, prevendo a
extingdo da acdo punitiva da administragao publica ou a redugdo de um a dois ter¢os da penalidade
aplicavel. A Lei 12.529, de 30 de novembro de 2011, que estruturou o Sistema Brasileiro de Defesa
da Concorréncia - SBDC e dispds “sobre a prevencdo e a repressdo as infragdes contra a ordem
econdmica, orientada pelos ditames constitucionais de liberdade de iniciativa, livre concorréncia,
funcéo social da propriedade, defesa dos consumidores e repressédo ao abuso do poder econémico”
(artigo 1°), revogou a Lei 8.884/1994, porém manteve a previsdo do acordo de leniéncia, disciplinado
nos artigos 86 e 87.

" “Artigo 37. Cooperagdo com as autoridades encarregadas de fazer cumprir a lei. 1. Cada Estado
Parte adotara as medidas apropriadas para restabelecer as pessoas que participem ou que tenham
participado na pratica dos delitos qualificados de acordo com a presente Convencdo que
proporcionem as autoridades competentes informacédo Gtil com fins investigativos e probatérios e as
que lhes prestem ajuda efetiva e concreta que possa contribuir a privar os criminosos do produto do
delito, assim como recuperar esse produto. 2. Cada Estado Parte considerard a possibilidade de
prever, em casos apropriados, a mitigacdo de pena de toda pessoa acusada que preste cooperacio
substancial a investigacdo ou ao indiciamento dos delitos qualificados de acordo com a presente
Convencdo. 3. Cada Estado parte considerard a possibilidade de prever, em conformidade com os
principios fundamentais de sua legislacdo interna, a concesséo de imunidade judicial a toda pessoa
que preste cooperacdo substancial na investigacdo ou no indiciamento dos delitos qualificados de
acordo com a presente Convencao. 4. A prote¢cdo dessas pessoas sera, mutatis mutandis, a prevista
no Artigo 32 da presente Convencdo. 5. Quando as pessoas mencionadas no paragrafo 1 do
presente Artigo se encontrem em um Estado Parte e possam prestar cooperacdo substancial as
autoridades competentes de outro Estado Parte, os Estados Partes interessados poderdo considerar
a possibilidade de celebrar acordos ou tratados, em conformidade com sua legislacdo interna, a
respeito da eventual concesséao, por esse Estrado Parte, do trato previsto nos paragrafos 2 e 3 do
presente Artigo.”

8 “Artigo 26. Medidas para intensificar a cooperacdo com as autoridades competentes para a

aplicacéo da lei. 1. Cada Estado Parte tomara as medidas adequadas para encorajar as pessoas que
participem ou tenham participado em grupos criminosos organizados: a) A fornecerem informacdes
Uteis as autoridades competentes para efeitos de investigacdo e producdo de provas,
nomeadamente: i) A identidade, natureza, composic¢do, estrutura, localizacdo ou atividades dos
grupos criminosos organizados; ii) As conexdes, inclusive conexdes internacionais, com outros
grupos criminosos organizados; iii) As infracdes que 0s grupos criminosos organizados praticaram ou
poderdo vir a praticar; b) A prestarem ajuda efetiva e concreta as autoridades competentes,
susceptivel de contribuir para privar os grupos criminosos organizados dos seus recursos ou do
produto do crime. 2. Cada Estado Parte podera considerar a possibilidade, nos casos pertinentes, de
reduzir a pena de que é passivel um arguido que coopere de forma substancial na investiga¢do ou no
julgamento dos autores de uma infracdo prevista na presente Convencdo. 3. Cada Estado Parte
podera considerar a possibilidade, em conformidade com os principios fundamentais do seu
ordenamento juridico interno, de conceder imunidade a uma pessoa que coopere de forma
substancial na investigacdo ou no julgamento dos autores de uma infracdo prevista na presente
Convencgdo. 4. A protecdo destas pessoas serd assegurada nos termos do Artigo 24 da presente
Convengédo. 5. Quando uma das pessoas referidas no paragrafo 1 do presente Artigo se encontre
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incentivam os Estados a adotarem mecanismos negociais de repressao a corrupgao

e incentivo a colaboracéo.

O acordo de leniéncia tem como fundamento de legitimidade, como sera
demonstrado mais detalhadamente no desenvolvimento do trabalho, argumentos de
ordem utilitarista, centrados na superacdo das dificuldades investigatérias e na

diminuicao dos custos do aparato estatal na persecucéo dos ilicitos.

Trata-se de relevante instrumento para o enfretamento a corrup¢ao, mas cuja
efetividade, como reconhece a doutrina, depende da presenca de condi¢bes que
assegurem atratividade ao programa de leniéncia e seguranca juridica aos agentes
privados. O sucesso do programa de leniéncia depende, fundamentalmente, de
fatores que garantam sua transparéncia, credibilidade e efetividade dos beneficios
(MARRARA; 2018, p. 190-191).

O elemento seguranca juridica, segundo Canetti (2018, p. 74), “é intimamente
relacionado ao da atratividade e depende tanto de caracteristicas juridico-
normativas (i.e. positivagcdo de normas) quanto institucionais”, destacando-se aqui a
possivel existéncia de conflitos de competéncias entre as autoridades responsaveis
pelas distintas esferas de responsabilizagdo. Nesse sentido, segundo a autora, “os
acordos de leniéncia no Brasil ttm duplo desafio: a harmonizagdo normativa das
diferentes esferas de responsabilidade a que podem se sujeitar os potenciais
signatarios, e a cooperacao institucional entre as diferentes autoridades titulares de

poder sancionador cujas competéncias se entrelagam” (CANETTI, 2018, p. 218).

Esse é 0 nosso problema de pesquisa, qual seja, compreender como se da a
atuacao das diversas instancias de controle e de responsabilizacdo, no programa de
leniéncia anticorrupgdo, especificamente a participacdo do Tribunal de Contas da
Unido — TCU.

Para tanto, buscaremos, em sintese, (i) sistematizar os fundamentos de

legitimidade e premissas do acordo de leniéncia, destacando algumas questdes que

num Estado Parte e possa prestar uma cooperacao substancial as autoridades competentes de outro
Estado Parte, os Estados Partes em questdo poderdo considerar a celebracdo de acordos, em
conformidade com o seu direito interno, relativos a eventual concessao, pelo outro Estado Parte, do
tratamento descrito nos paragrafos 2 e 3 do presente Artigo.”
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derivam do modelo de multiplicidade institucional que caracteriza o sistema juridico
anticorrupcao brasileiro e que tem repercussdo sobre a atratividade e seguranca
juridica do programa de leniéncia; e (ii) analisar o modo como o TCU afirmou sua

posicao institucional em relacdo ao controle externo dos acordos de leniéncia.
Assim, dividimos nosso trabalho em duas partes.

Na primeira, tragaremos um perfil do acordo de leniéncia da Lei 12.846/2013,
detalhando os seus fundamentos e as condi¢cdes necessarias a efetividade do
programa de leniéncia, com destaque para a necessidade de atuacdo harmdnica e
coordenada das instituicbes legitimadas ao enfrentamento da corrupcéo,

considerando nosso modelo de multiplicidade institucional.

Na segunda, analisaremos como o TCU afirmou sua posicao institucional nos
acordos de leniéncia da Lei 12.846/2013, o que sera feito a partir dos atos
regulamentares por ele editados (as Instrucbes Normativas 74/2015 e 83/2018) e
das criticas que a doutrina lhes dirigiu, destacando duas questfes concretas que
desafiam os esfor¢cos de cooperacédo das instituicoes legitimadas ao enfrentamento
da corrupcao, quais sejam, qual o tratamento do sigilo e do compartilhamento de
provas e quais os efeitos dos acordos de leniéncia sobre a atuacao do TCU.

Por fim, apresenta-se algumas consideragfes gerais sobre o problema de

pesquisa.

Buscaremos revisar a recente bibliografia sobre o tema, analisando as
principais criticas e controvérsias identificadas na doutrina em relagdo ao acordo de

leniéncia e ao papel do TCU no programa de leniéncia.

O método de abordagem adotado no trabalho foi o dedutivo.
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CAPITULO |

1.1. ACORDO DE LENIENCIA: DEFINICAO E JUSTIFICATIVAS PARA SUA
ADOCAO

Entende-se por acordo de leniéncia o ajuste celebrado entre o Poder Publico
e um agente privado envolvido em uma infracdo, em que este se compromete a
colaborar com a instrucéo probatdria em troca da mitigacdo ou isencao da punicao
oferecida por aquele. Ja o programa de leniéncia “consiste no arcabougo juridico
gue prové incentivos da autoridade publica investigadora para que 0s agentes
privados a procurem para a negociagao dos referidos Acordos de Leniéncia”
(ATHAYDE, 2019, p. 30).

Segundo Marrara (2018, p. 188):

Em poucas palavras, leniéncia indica brandura, suavidade ou
complacéncia. Dai se extrai a funcao e a propria definicdo do acordo em
tela. Trata-se de um ajuste que integra o processo administrativo
sancionador mediante celebracdo pelo ente estatal que titulariza, na esfera
administrativa, o poder de punir e, de outro lado, por um infrator que se
prop8e a colaborar com o Estado na execucao de suas tarefas instrutérias
no intuito de obter, em troca da cooperagdo e do adimplemento de outras
obrigacdes acessorias, a mitigacdo ou a imunizacdo das sanc¢les estatais
aplicaveis nesse mesmo processo administrativo ou fora dele. No acordo
de leniéncia, portanto, é o Estado que assume o papel de leniente,
enquanto o infrator age como delator-colaborador.

A logica subjacente ao programa de leniéncia € a compreensdo de que 0s
agentes privados sdo racionais e atuam de modo a maximizar seus interesses
individuais, definidos em ternos de calculo de custos e beneficios. A leniéncia
funciona como incentivo aos agentes privados para abandonarem a conduta ilicita e
colaborarem com as autoridades e, assim, possam obter os beneficios e mitigar a

incidéncia das sanc¢des previstas em lei.

O programa de leniéncia se justifica por argumentos utilitaristas e
pragmaticos. Argumenta-se que um programa de leniéncia eficiente, por um lado,
facilita a deteccdo de praticas ilicitas ao incentivar o agente privado a levar ao
conhecimento das autoridades investigadoras o ilicito, antes mesmo do inicio de
qualquer investigacdo, induzindo-o a cessar sua pratica e a fornecer evidéncias em

relacdo aos outros infratores. Por outro lado, aumenta a eficiéncia e a efetividade do
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combate as préticas ilicitas, ao reduzir custos de iniciagdo dos casos, de instrucao
processual e de litigancia em um eventual questionamento judicial da condenacéo
(ATHAYDE, 2019, p. 43-44).

Assim, o programa de leniéncia incrementa a eficiéncia na gestdo
administrativa, por viabilizar uma investigagdo mais robusta, com menor dispéndio
de recursos humanos e financeiros, aumentando a capacidade estatal no

enfrentamento as praticas corruptas. Conforme Canetti (2018, p. 18-19):

Favoravelmente & adocdo dos acordos de leniéncia como uma forma
adicional de possibilitar a atuacdo investigativa e persecutoria estatais,
portanto, encontram-se argumentos de ordem eminentemente pragmética e
econOmica. Sopesam-se, em dgeral, as ineficiéncias, dificuldades, tempo
dispendido e gastos da apuragdo realizada pelo Poder Puablico sem a
cooperacdo do agente participe no ilicito, bem como os grandes custos
sociais, econdmicos e politicos causados por determinadas categorias de
atividade infrativas, para concluir que, a luz da eficiéncia que deve nortear
toda a atuacdo administrativa, os acordos de leniéncia representariam uma
estratégia util de combate a atuacbes violadoras da concorréncia e da
probidade administrativa.

Na base da justificativa da ado¢do do instrumento da leniéncia, portanto,
estaria o dilema enfrentado pelo Estado, na repressao de ilicitos complexos e de
dificil deteccéo, com elevado impacto lesivo a sociedade: negociar para aumentar o
lastro probatério para a punicdo ou ndo negociar e aceitar o risco da impunidade
resultante da fraqueza probatéria (MARRARA, 2015a, p. 511). Diante desse dilema,
opta-se pela via utilitarista, aceitando-se a negociagdo com o infrator com o objetivo
de aumentar a capacidade persecutoria do Estado (MARRARA, 2015a, p. 511).

Portanto, a partir de uma visao utilitarista, argumenta-se que o programa de
leniéncia, quando bem formulado e implementado, pode constituir, segundo Canetti
(2018, p. 29), “ferramenta de dissuasao da propria pratica do ilicito, em trés frentes:
() a criagdo de desconfiancas reciprocas que tornem insustentavel a associacao
para o cometimento de infracBes; (i) o incremento da atividade sancionadora
estatal; e (iii) a prevencdo quanto a reincidéncia (reformacdo dos mesmos cartéis ou
organizagdes), considerando a traicdo inerente a celebragao do acordo”. Ou seja, o
programa de leniéncia, ao aumentar os riscos da prética ilicita, por incrementar a
eficiéncia e a efetividade investigativa e, consequentemente, a probabilidade de
condenacéo, pode criar desincentivos a pratica de infracbes (ATHAYDE, 2019, P.
62).
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Simao e Vianna (2017, p. 70-76) explicam o argumento, segundo o qual o
programa de leniéncia teria efeito dissuasorio da conduta ilicita, com fundamento no
“‘modelo da Teoria da Escolha Racional, aplicado por Gary Becker as questdes da
criminalidade, em seu artigo Crime and Punishment: an Economic Approach”.
Afirmam os autores que, segundo esse modelo econdmico, 0s agentes tomariam a
decisdo de praticar o ilicito a partir de uma analise de custos (probabilidade de o
ilicito ser descoberto e ser sancionado) e beneficios (proveitos decorrentes do
ilicito), de modo que a politica publica de combate a qualquer pratica ilicita poderia
se pautar (i) pelo aumento do nivel de risco a que o agente se submeterd; (i) pela
diminuicdo da expectativa de retorno da pratica ilicita. O Estado, por essa légica,
poderia obter a reducdo da criminalidade econémica aumentando as sancdes
cominadas em lei e/ou aparelhando os 6rgéos de repressao, ou seja, incrementando
0s custos. Essa opc¢ao, porém, tem o 6nus de levar o gasto dos recursos publicos,
comprometendo sua alocacdo mais eficiente em outras politicas publicas. Dai,
segundo os autores, a opcdo do Estado pela ado¢do dos mecanismos negociais de
colaborac&o (SIMAO; VIANNA, 2017, p. 70-76).

Argumenta-se, ainda, que o programa de leniéncia “pode subsidiar, direta ou
indiretamente, as a¢cbes de ressarcimento e reparacdo em face dos envolvidos na
pratica ilicita” (ATHAYDE, 2019, p. 60), por permitir as empresas a continuar suas
atividades econémicas, garantindo a manutencdo dos empregos e de sua funcéo

social.

Assim, como escrevem Tojal e Tamasauskas (2017), a utlizacdo de
instrumentos consensuais no ambito do direito administrativo sancionador, como é o
caso do acordo de leniéncia, confere um novo sentido a sancéo, que deixa de ser
apenas um elemento de dissuasdo da pratica ilicita, passando a ser elemento de
inducdo a comportamentos positivos, consistente no ressarcimento dos danos e na

adocdo de medidas que previnam a ocorréncia de novos ilicitos.

1.2. CONDICOES PARA A EFETIVIDADE DO PROGRAMA DE LENIENCIA
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7

A mera previsdao normativa de um programa de leniéncia ndo é suficiente
para sua efetividade, que dependeria, segundo a doutrina, da existéncia de

condi¢cOes que assegurem atratividade e seguranca juridica.

De fato, considerando que a racionalidade do acordo de leniéncia funda-se
na chamada “teoria dos jogos”, especialmente na légica da “cenoura e do porrete”
(stick-and-carrot approach), ao procurar garantir um tratamento leniente (cenoura)
para o infrator que decidisse por fim a conduta e delatar a prética ilicita, sob pena
de, ndo o fazendo, sofrer severas sancdes (porrete) (SILVEIRA, 2014; MARTINEZ,
2017), a efetividade do programa de leniéncia exige que o Poder Publico assegure

sua atratividade e Ihe dé seguranca juridica.

Conforme afirma Canetti (2018, p. 72-73):

[...] para que o sistema de incentivos desenhado pela norma seja efetivo
(isto é, para que haja a procura dos agentes privados envolvidos no ilicito
pela leniéncia), entende-se que seria necessaria a presenga concomitante
de pelo menos duas pré-condicBes gerais e entrelacadas: (i) atratividade
das vantagens oferecidas pelo acordo, com a reducdo consideravel dos
potenciais castigos sofridos pelo particular, de um lado, e existéncia de
custos significativos da n&o cooperacdo, decorrentes das sancdes
juridicamente cominadas, bem como dos possiveis abalos reputacionais
suportados pelos agentes envolvidos, de outro; e (ii)) seguranca ha
celebracdo dos acordos, pois de nada adiantaria um instrumento
teoricamente benéfico mas sem garantias de protecdo juridica concreta
aguele que se autorreportou.
Afirma-se, assim, que seriam requisitos para a estruturacdo de um programa
de leniéncia efetivo (i) o alto risco de deteccdo da pratica ilicita; (i) o receio de
severas punicdes; e (iii) a transparéncia, previsibilidade e seguranca juridica em

torno das negociacgdes e assinaturas dos acordos (ATHAYDE, 2019, p. 63).

Em relagcdo ao “alto risco de detecgdo da pratica”, argumenta-se que se 0s
agentes privados ndo recearem a acao das autoridades investigadoras, por nao
confiarem na possibilidade de atividade ilicita serem descobertas por outros meios e
serem efetivamente sancionadas, as san¢cfes cominadas, ainda que severas, nao
inibirdo a atividade ilicita, tampouco criardo incentivos a delacéo das irregularidades
pelos agentes privados em troca dos beneficios do Programa de Leniéncia, pois
estes poderao assumir o risco (ATHAYDE, 2019, p. 64).
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Por outro lado, deve haver o “receio de severas puni¢gdes”, ou seja, as
sancdes ndo podem ser consideradas simples custos do negocio, que seriam

compensados pelas vantagens proporcionadas pela pratica da atividade ilicita.

Ainda, um programa de leniéncia efetivo depende de sua transparéncia,
previsibilidade e seguranca juridica. Nesse sentido afirma Athayde (2019, p. 72),
que “é importante que os administrados saibam como a autoridade com a qual iréo
negociar interpreta a legislacéo, qual a jurisprudéncia nos tribunais (se existente), a
seriedade e a correicdo dos negociadores, etc.”. Conforme escrevem Simao e
Vianna (2017, p. 175), “A falta de previsibilidade das acdes de Estado e a
consequente inseguranga que passam a se sujeitar na tentativa de firmar um acordo
de leniéncia tornam-se custos bem altos na decisdo de procurar ou ndo o poder
publico de forma antecipada com a intencdo de comunicar o conhecimento da

ocorréncia de ilicitos”.

Segundo Marrara (2018, p. 190) os programas de leniéncia, para terem
sucesso, devem se pautar pela transparéncia, efetividade e credibilidade de seus
beneficios. A transparéncia exige que os interessados tenham todas as informac¢des
sobre a extensdo do programa, obrigagdes e beneficios, custos e riscos, de maneira
rapida, simples e inteligivel. A efetividade dos beneficios “consiste na evidenciagao
de que a adesdo ao programa de leniéncia e a colaboracdo com o Estado valem
mais ao infrator do que a ndo cooperagao”, para tanto o Estado deve (i) demonstrar
capacidade de punir o infrator de forma exemplar; (ii) ao sancionar, aplicar sangao,
pelo menos, maior que o beneficio obtido com o ilicito; e (iii) garantir ao colaborador
uma sancdo mais leve que a aplicada aos demais. Sobre a necessidade de

credibilidade do Programa de Leniéncia, escreve Marrara (2018, p. 190):

A credibilidade do programa de leniéncia provém da comprovacéao histérica
da seriedade, do profissionalismo, da boa-fé e da respeitabilidade das
entidades, dos 6rgdos e das autoridades competentes. A credibilidade é
construida aos poucos, ao longo de longo periodo, e se mostra
fundamental para gerar a confianca dos infratores naquele com quem se
dispde a cooperar. E preciso, nesse sentido, que a Administracdo
demonstre ao interessado em potencial que examina com cuidado as
propostas, ndo celebra leniéncias sem que o infrator tenha capacidade
colaborativa, ndo se move por interesses financeiros, negocia o acordo
com seriedade e a devida horizontalidade, ndo utiliza sua posicdo de
autoridade com o objetivo de impor obrigacdes contratuais impertinentes ou
abusivas, toma medidas contra colaboradores inadimplentes, reconhece
devidamente a colaboracdo e entrega os beneficios prometidos aos
colaboradores que executam suas obrigacbes e que ndao age de modo
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malicioso, por exemplo, transferindo informacdes e documentos sigilosos
protegidos por lei a outras entidades estatais, nacionais ou estrangeiras.

Em conclusdo, a efetividade do programa de leniéncia depende de sua
atratividade e seguranca juridica, sendo certo que, no cenario brasileiro, em que ha
multiplicidade de instancias de controle e de esferas de responsabilizacdo por atos
lesivos a administracdo publica, o sucesso do programa demanda a atuacdo
harménica e coordenada das autoridades, como ser4d demonstrado no

desenvolvimento do presente estudo.

1.3. ACORDO DE LENIENCIA NA LEl 12.846/2013: CARACTERISTICAS
ESSENCIAIS

A Lei 12.846/2013 disciplina, nos artigos 16 e 17, o acordo de leniéncia a ser
firmado pela “autoridade maxima de cada 6rgédo ou entidade publica” com as
pessoas juridicas responsaveis pela pratica dos atos ilicitos tipificados no artigo 5°
da Lei, desde que “colaborem efetivamente com as investigagcbes e o processo
administrativo”, sendo que dessa colaboragéao resulte: “I - a identificacdo dos demais
envolvidos na infracdo, quando couber; e Il - a obtencdo célere de informacdes e

documentos que comprovem o ilicito sob apuracéo”.

Nos termos do artigo 16, 81° da Lei 12.846/2013, para a celebracdo do
acordo de leniéncia é preciso que a pessoa juridica seja a primeira a se manifestar
sobre seu interesse em cooperar para a apuracdo do ato ilicito; cesse
completamente seu envolvimento na infracdo investigada a partir da data de
propositura do acordo; admita sua participacdo no ilicito e coopere plena e
permanentemente com as investigacbes e 0 processo administrativo,
comparecendo, sob suas expensas, sempre que solicitada, a todos os atos
processuais, até seu encerramento. O Decreto 8.420, de 18 de marc¢o de 2015, que
regulamenta a Lei 12.846/2013, prevé ainda que a pessoa juridica devera fornecer
informacdes, documentos e elementos que comprovem a infracdo administrativa

(artigo 30, inciso V).

O Decreto 8.420/2015, ao tratar dos requisitos para a celebracdo do acordo
de leniéncia, relativizou a exigéncia de a pessoa juridica ser a primeira a manifestar

interesse em cooperar para a apuracao de ato lesivo especifico, ao prever que isso
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serd necessario apenas “quando tal circunstancia for relevante” (artigo 30, inciso I)°.
Segundo Marrara, a relativizacdo da regra do “first come, first serve”, sobre ser
inconstitucional, por exorbitar o poder de regulamentacdo previsto no artigo 84,
inciso IV, da Constituicado da Republica, “podera chancelar violagdes ao principio da
impessoalidade e ao principio da moralidade, uma vez que ndo prevé critérios claros
para aceitacdo de leniéncias adicionais, diferentemente do que se vislumbra na

legislacdo concorrencial a respeito da leniéncia plus” (MARRARA, 2018, p. 198) 1°.

A doutrina aponta, ainda, que a relativizacdo da regra do “first come, first
serve”, poderia comprometer um dos objetivos do programa de leniéncia que seria
estimular a corrida pela leniéncia e, assim, desestabilizar a organizagao criminosa.
Esse entendimento, porém, é bastante questionado por parte da literatura, sob o
argumento de que a permissdo de celebracdo de multiplos acordos sobre os
mesmos fatos poderia criar incentivos para as pessoas juridicas aguardarem o
desenvolvimento das investigacdes, avaliando a conveniéncia em colaborarem com
o Poder Publico, e estimular a negociagéo entre si das informag6es que cada uma
apresentaria, com a finalidade de o beneficio da leniéncia ser assegurado a todos
os beneficio da leniéncia (FIDALGO; CANETTI, 2016, p. 361).

9 A MP 703/2015 afastava a regra que impunha a necessidade de a pessoa juridica, para celebrar o
acordo de leniéncia, deveria ser a primeira a manifestar o interesse em cooperar. Segundo a MP,
qualquer pessoa juridica que trouxesse novos elementos, ainda que sobre o mesmo fato, poderia
celebrar o acordo, prevendo que, "no caso de a pessoa juridica ser a primeira a firmar o acordo de
leniéncia sobre os atos e fatos investigados, a reducéo podera chegar até a sua completa remissao,
ndo sendo aplicavel & pessoa juridica qualquer outra san¢éo de natureza pecunidria decorrente das
infragGes especificadas no acordo" (artigo 16, §2°, inciso Ill). Para as demais pessoas juridicas que
celebrassem o acordo de leniéncia, previa-se a reducdo da multa em até dois tercos (artigo 16, §2°,
inciso Il). Porém, a N&o obstante, a MP 703/2015 perdeu a sua eficicia por auséncia de apreciacéo
pelo Congresso Nacional.

10 Registra-se haver entendimento doutrinario no sentido de que a racionalidade da regra do “first
come, first serve” se justifica no &mbito do sistema de defesa da concorréncia, ou seja, na represséo
a pratica dos cartéis, mas ndo se conformaria com a légica do combate a corrupgéo, em que o ilicito
pode ser praticado de forma unilateral. Esse é o entendimento de Simé&o e Vianna (2017, p. 119) ao
sugerirem que o0 critério a nortear a celebragdo do acordo de leniéncia, no sistema da Lei
12.846/2013, deve ser o do “ineditismo da informagéo trazida pelo proponente” (2017, p. 119).
Escrevem Simao e Vianna: “Portanto, o requisito poderia ter sido construido com base no conceito
da novidade da informacgdo. Trabalhado dentro da concepcdo de que novas provas devem ser
apresentadas pelos colaboradores, é natural que os primeiros que as colocarem a disposi¢do
estardo em melhores condigbes de pleitear o acordo de leniéncia. Entendemos que assim fica
assegurado o propodsito da Lei de haver disputa, entre os potenciais colaboradores, pessoas
juridicas ou naturais, para buscar o Estado, mesmo que em diferentes searas” (2017, p. 120).
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Os efeitos do acordo de leniéncia estéo disciplinados no artigo 16, 82°, da Lei
12.846/2013, dispondo que a celebracdo do acordo isentara a pessoa juridica das
sancoes de “publicacdo extraordinaria da decisdo condenatoria” (artigo 6°, Il) e de
“proibicdo de receber incentivos, subsidios, subvenc¢des, doa¢cbes ou empréstimos
de 6rgdos ou entidades publicas e de instituicbes financeiras publicas ou
controladas pelo poder publico, pelo prazo minimo de 1 (um) e maximo de 5 (cinco)

anos” (artigo 19, V), e reduzird em até 2/3 (dois ter¢os) o valor da multa aplicavel.

Assim, ndo obstante a celebracdo do acordo de leniéncia, a pessoa juridica
ndo assegura imunidade total a aplicacdo de sancéo na esfera administrativa, pois
ainda poderda ser sancionada com a multa prevista no artigo 6° |1, da Lei
12.846/2013, ou seja, “multa, no valor de 0,1% (um décimo por cento) a 20% (vinte
por cento) do faturamento bruto do ultimo exercicio anterior ao da instauracdo do
processo administrativo, excluidos os tributos, a qual nunca sera inferior a vantagem
auferida, quando for possivel sua estimagdo”. A lei ndo prevé, portanto, imunidade

total, tampouco reflexos na esfera individual de pessoas fisicas.

A Lei 12.846/2013, assim, optou pelo chamado acordo de leniéncia parcial, o
gue afeta a estrutura de incentivos a colaboracéo, podendo prejudicar a atratividade
do Programa de Leniéncia. Nesse sentido, argumentam Siméo e Vianna (2017, p.
130-131) que “a (incerta) reducédo de até dois tercos da multa administrativa talvez
nao seja suficiente para uma empresa reportar de forma espontanea uma ocorréncia
que implique sua responsabilizagcédo”, considerando que a omissdo na comunicagao
de ilicitos pela pessoa juridica ndo € sancionada e que ela podera propor o acordo

de leniéncia ainda que exista um processo administrativo em curso*.

Também ndo ha imunidade total na esfera judicial, em que podera a pessoa
juridica ser condenada as sangdes de “perdimento dos bens, direitos ou valores que
representem vantagem ou proveito direta ou indiretamente obtidos da infracéo,

7

ressalvado o direito do lesado ou de terceiro de boa-fé” (artigo 19, I); “suspenséo ou

11 Observa-se gue, no ambito do Poder Executivo Federal, o Decreto 8.420/2015 prevé no artigo 18,
inciso IV, que “Do resultado da soma dos fatores do art. 17 serdo subtraidos os valores
correspondentes aos seguintes percentuais do faturamento bruto da pessoa juridica do Ultimo
exercicio anterior ao da instauracdo do PAR, excluidos os tributos: (...) IV - dois por cento no caso de
comunicacao espontanea pela pessoa juridica antes da instauracdo do PAR acerca da ocorréncia do
ato lesivo”.
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interdicdo parcial de suas atividades” (artigo 19, IlI) e “dissolugdo compulséria da

pessoa juridica” (artigo 19, I11)12.

Nota-se, por fim, que a Lei 12.486/2013 ndo previu qualquer efeito do acordo
de leniéncia sobre as demais esferas de responsabilizacédo civil ou administrativa.
Pelo contrério, prevé o artigo 30 da Lei 12.846/2013 que “a aplicacdo das sancdes
previstas nesta Lei ndo afeta os processos de responsabilizacédo e aplicacdo de
penalidades decorrentes de: ato de improbidade administrativa nos termos da Lei n°®
8.429, de 2 de junho de 1992; e atos ilicitos alcancados pela Lei n° 8.666, de 21 de
junho de 1993, ou outras normas de licitac6es e contratos da administracdo publica,
inclusive no tocante ao Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas - RDC
instituido pela Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011”.

A auséncia de repercussado do acordo de leniéncia sobre outras esferas de
responsabilizacdo civil ou administrativa poderd comprometer a atratividade do
Programa de Leniéncia, pois, como lembram Fidalgo e Canetti (2016, p. 363-364), “a
possibilidade de que a confissdo realizada no ambito do acordo de leniéncia seja
utiizada nessas esferas devera ser realizada como elemento de risco na sua

celebragao”. Conforme Camara (2018, p. 142):

Essa conformacdo normativa causa alguma perplexidade e gera uma
incoeréncia sistémica. E que, ao disponibilizar material probatério as
autoridades para atenuar as sancfes previstas na Lei n°® 12.846/2013, a
empresa nado se torna imune as reprimendas da lei de improbidade
administrativa, bem como sujeita seus dirigentes aos rigores de um
processo criminal. Tais amarras acabam por tornar pouco atrativo o
programa de leniéncia brasileiro, criando um gargalo que precisa ser
dirimido. Afinal, as normas juridicas ndo sdo elementos estanques e
impenetraveis, mas dialogam em tal grau de entrelagamento que nao
podem simplesmente se ignorar mutuamente. Faz-se mister, pois, uma
complementacéo legislativa apta a sanar essa antinomia.

A MP 703/2015 dava nova redacgao ao artigo 17 da Lei 12.846/2013, prevendo
que “A administragcdo publica podera também celebrar acordo de leniéncia com a
pessoa juridica responsavel por atos e fatos investigados previstos em normas de

licitacbes e contratos administrativos com vistas a isencdo ou a atenuacdo das

2 Em relagdo a sangéo consistentes na “dissolugdo compulsoria da pessoa juridica” (artigo 19, Il1),
oportuna a critica de Marrara (2018, p. 224), no sentido de que o artigo 16 da Lei 12.846/2013 deve
ser interpretado de forma légica e teleolégica, pois de nada adiantaria conceder a pessoa juridica o
beneficio de isencédo da sancao do artigo 19, IV, se poderia ser determinada, na esfera judicial, sua
extingdo.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8429.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8429.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/Lei/L12462.htm
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sancgdes restritivas ou impeditivas ao direito de licitar e contratar”, e incluia o artigo
17-A, que dispunha que “Os processos administrativos referentes a licitagoes e
contratos em curso em outros 0rgaos ou entidades que versem sobre o mesmo
objeto do acordo de leniéncia deverdo, com a celebracdo deste, ser sobrestados e,
posteriormente, arquivados, em caso de cumprimento integral do acordo pela

pessoa juridica”.

Por outro lado, a MP 703/2015 pretendeu alterar a redag&o do caput do artigo
16, com o objetivo de aumentar a seguranca juridica dos interessados e a eficiéncia
do programa de leniéncia, ao possibilitar a participacao do Ministério Publico e da
Advocacia Publica no acordo, situacdo que impediria 0 ajuizamento ou

prosseguimento de a¢des de improbidade e acdes de natureza civil.

Pretendia-se, com essas alteracbes na Lei 12.846/2013, assegurar maior
atratividade e seguranca juridica aos agentes privados, porém a MP 703/2015

perdeu a sua eficacia por auséncia de apreciacao pelo Congresso Nacional.

Por fim, merece nota o fato de a Lei 12.846/2013, em seu artigo 16, 83°,
prescrever que “O acordo de leniéncia ndo exime a pessoa juridica da obrigacao de

reparar integralmente o dano causado”.

Esses sdo, em sintese, 0s tracos essenciais do instituto do acordo de
leniéncia estabelecidos na Lei 12.846/2013. Nao se pretendeu, evidentemente, fazer
uma analise detalhada da disciplina do acordo de leniéncia na lei, o que fugiria do

objeto do trabalho.

1.4. DESAFIOS AO PROGRAMA DE LENIENCIA NO CONTEXTO DA
MULTIPLICIDADE INSTITUCIONAL

Dispde o artigo 16, caput, da Lei 12.846/2013, que “a autoridade maxima de
cada orgdo ou entidade publica podera celebrar acordo de leniéncia com as
pessoas juridicas responsaveis pela pratica dos atos previstos nesta lei que

colaborem efetivamente com as investigacdes e o processo administrativo [...]".

O texto ndo fixou competéncias rigidas, ndo prevendo regra para a

competéncia da celebracdo do acordo de leniéncia no ambito do Poder Judiciario e
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do Legislativo e no ambito dos Estados e dos Municipios. Assim, cabera ao Poder
Judiciario e ao Poder Legislativo, com fundamento em sua competéncia de auto-
organizacdo (artigos 51, inciso IV; 52, inciso Xlll e 96, I, da Constituicdo da
Republica), bem como a cada um dos Estados e dos Municipios, no exercicio de
sua autonomia legislativa, fixar e distribuir competéncia para a celebracdo dos

acordos de leniéncia.

A Lei 12.846/2013 apenas fixou, no artigo 16, 810, que, no ambito do Poder
Executivo federal e no caso de atos lesivos praticados contra a administracéo
publica estrangeira, a competéncia é da CGU, atual Ministério da Transparéncia e

Controladoria-Geral da Uniao.

Segundo Marrara (2018, p. 202), o modelo adotado no diploma legal, para
definir a competéncia para a celebragao do acordo de leniéncia, explica-se quando
se tem presente o0s objetivos da Lei 12.846/2013, uma vez que, segundo o autor,
“‘quanto mais 6rgaos e entidades forem legitimados a aplicar as disposi¢coes da lei,
mais for¢cas se unirdo no combate a corrup¢ao”. Ademais, conforme afirmam Tojal e
Tamasauskas (2018), “o estabelecimento de diversas agéncias — ou 06rgdos —
anticorrupcao permite que se confira uma maior protecdo ao seu sequestro por
corruptos e corruptores, com vistas a imunizar a atuacdo no enfretamento de
situagcbes de afronta a moralidade”, pois “havera sempre alguém nao integrado ao

esquema para furar um eventual bloqueio de um ou alguns dos 6rgaos”.

E essa a caracteristica do sistema juridico do Brasil, em que, sobre uma
mesma situacao fatica ilicita, incidem esferas de responsabilizacdo multiplas e
independentes, da competéncia de autoridades especificas e apartadas, como € o
caso do microssistema juridico anticorrupcdo, em que ha, no plano federal, ao
menos trés oOrgaos legitimados constitucionalmente a defesa do erario e da
moralidade administrativa. De fato, a Constituicdo da Republica, no artigo 129,
atribui ao Ministério Publico a competéncia para tutelar o patriménio publico e social;
nos artigos 70 a 73, confere ao Tribunal de Contas da Unido a competéncia para a
fiscalizac&o contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e
das entidades da administracédo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,

economicidade, aplicacdo das subvencdes e renlncia de receitas; e, no artigo 131,



26

estabelece a competéncia da Advocacia-Geral da Unido para representar 0s
interesses da Uniao, judicial e extrajudicialmente (TOJAL; TAMASAUSKAS, 2018).

Assim, como sera desenvolvido mais a frente, no microssistema juridico
anticorrupcdo, uma mesma situacao fatica pode ser investigada, simultaneamente,
pelo Ministério Publico, na esfera criminal e na esfera civel, se for caracterizado
como ato de improbidade administrativa, bem como pela CGU, na esfera
administrativa, considerando que a Lei 12.486/2013 n&o previu qualquer efeito do
acordo de leniéncia sobre as demais esferas de responsabilizacdo civil ou
administrativa. Segundo Sundfeld (2017):

Para combater desvios, nosso direito publico se valeu de leis autbnomas e
sobrepostas para distribuir as competéncias de investigacdo e de punicéo
entre muitas autoridades, estas também sobrepostas. A ideia era fazer com
gue a atuacdo concomitante de controladores autdnomos diminuisse o
risco de os infratores escaparem ilesos. O ministério publico pode ajuizar
acOes penais e civeis, com base nas leis penais, na lei da improbidade ou
na lei anticorrupgéo. Essas duas Ultimas leis preveem indenizacao, multas
e proibicdo temporaria de as empresas infratoras contratarem com a
administracdo. Em paralelo, o tribunal de contas da Unido (TCU), usando
sua proépria lei, também pode impor a proibicdo de contratar. Mas isso néo
€ tudo. A lei anticorrupcdo e as varias leis de licitacdo (a 8.666/93, a lei do
pregdo, a lei do regime diferenciado de contratacfes e a recente lei das
estatais) ddo a autoridades administrativas poderes de sancionar
particulares, com multas e até inidoneidade.

Interessante observacao faz Canetti (2018, p. 222-223), a partir de Mariana
Mota Prado et al (2015), ao afirmar que, ainda que se possa vislumbrar efeito
benéfico no modelo multiplicidade institucional, por permitir atuacdo cooperativa ou
complementar entre os érgaos, ele pode provocar consequéncias deletérias, como,
por exemplo, “a multiplicacdo também dos custos, decorrentes da superposicéo
institucional, e a “compartimentalizacdo do conhecimento juridico”, equivalente a
necessidade de que varios entes lidem, de forma concomitante, mas nao integrada,

com os mesmos documentos, fatos e provas, sem a necessaria interlocucéo”.

Tojal e Tamasauskas (2018) também compartilham dessa preocupacéo,
afirmando que “uma estrutura pensada como garantia institucional contra a captura
por ilegalidades pode rapidamente se transmudar em uma verdadeira Hidra de
Lerna do enfrentamento a corrupcédo, capaz de asfixiar com seu halito ndo apenas o

candidato a leniente como também a prépria colheita de provas segundo um
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instrumento célere, moderno e mais talhado para lidar com as complexas

organizacdes empresariais da atualidade”.

Assim, o modelo exige uma atuacdo harmoénica e coordenada entre as
atividades das multiplas instituicdes, “sob pena de a confusdo entre instancias
incrementar os custos (econdmicos, politicos, juridicos e de capital humano) da
persecucdo estatal, diminuindo as vantagens sociais trazidas pelo combate aos
ilicitos contra a Administracao” (CANETTI, 2018, p. 224).

Conforme adverte a doutrina, a multiplicidade institucional podera gerar
desincentivos para a cooperacdo e, consequentemente, para a efetividade do
programa de leniéncia anticorrupcdo, se ndo for equacionado o papel de cada
legitimado ao enfrentamento da corrupcdo. Trata-se de questdo sensivel e
fundamental para a transparéncia e previsibilidade do programa de leniéncia e,
portanto, relevante para os agentes privados tomarem a decisdo de colaborar com

as investigacoes.
Conforme Marrara (2018, p. 204):

A complexidade dos atos de corrupgéo gera certas complicacdes para a
divisdo de competéncias na celebracdo do acordo pelo fato de que um
mesmo ato pode lesar diferentes poderes, diversos niveis da federacéo ou
atingir simultaneamente o Estado brasileiro e Estados estrangeiros. Além
disso, é plenamente concebivel a situagdo em que um Unico
comportamento ilicito gera, para o infrator, a sujei¢cdo a inumeras esferas
de responsabilizagdo, caso em que a celebracdo do acordo de leniéncia no
processo administrativo gerara mais riscos que beneficios ao infrator,
tornando o programa de cooperagdo muito pouco atrativo.

Nas duas situagbes narradas, ganhard relevancia a articulacdo e a
coordenacdo administrativa, sobretudo como técnica necessdaria a evitar
acOes contraditérias entre entes estatais, desperdicio de recursos e uma
situacdo de extrema inseguranca juridica para o infrator que deseja
colaborar com a apuracdo do ilicito que cometeu ao lado de outros
agentes.

A Lei Anticorrupcéo, contudo, ndo conferiu grande atencdo aos problemas
de articulacdo organizacional e processual, deixando de lado os problemas
de atos infrativos com efeitos lesivos complexos. A legislacdo ndo faz uma
diferenciacdo entre a celebracdo isolada e a celebragdo conjunta de
acordos de leniéncia, ndo trata da cooperacdo entre entes lesados
simultaneamente por uma mesma pratica infrativa, nem cuida da
cooperacdo entre entidades responsaveis por diferentes tipos de
responsabilizacao.
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A situagdo é agravada, como observam Tojal e Tamasauskas (2018), no

contexto de corrupgcdo sistémica, como o enfrentado pelo Brasil, marcado pela

natural desconfianca entre as diversas autoridades, a criar mais embaracgos para a

operacionalizagédo do programa de leniéncia. Afirmam os autores (2018):

Fundamental,

N&o bastassem nossas dificuldades institucionais, decorrentes do quadro
eleito pelo legislador constitucional e infraconstitucional, que atribuiu a
inGmeros 6rgdos a tarefa de guardides da moralidade administrativa, e
talvez até por tais escolhas, emerge natural desconfianga entre essas
agéncias quando se deparam com um quadro de corrupcao sistémica, como
o enfrentado pelo Brasil na atualidade.

Reacdes que poderiam ser legitimas tentativas de manutencdo de
prerrogativas e atribuicdes num ambiente de constante (e saudavel) disputa
entre os legitimados ao enfrentamento da corrupcdo acabam sendo
compreendidas como obstaculos a que as colaboracfes se estabelecam e
frutifiquem com a “alavancagem investigativa” desejada pelos 6rgidos de
apuracao de ilicitos.

[.]

Com isso, emerge desconfianca institucional, a dificultar ainda mais o
dialogo entre os aplicadores da legislacdo, situagdo que praticamente
inviabiliza o fino ajuste que deve ser entabulado para que as partes anuam
com a celebracédo de um acordo, como o € o instrumento da leniéncia.

portanto, a necessidade de atuacdo coordenada e do

estabelecimento de uma cooperacdo institucional, a fim de se assegurar a

atratividade e seguranca juridica do programa de leniéncia.

A apontada necessidade de cooperacao institucional no enfrentamento da

corrupcgdo, foi objeto de preocupacdo do TCU, no Acérdao 483/2017-Plenario, da

relatoria do ministro Bruno Dantas, em que se decidiu pelo sobrestamento da

apreciacdo acerca da responsabilidade das pessoas juridicas que firmaram acordo

de leniéncia com o MPF, na irregularidade de fraude a licitacdo, bem como a

aplicacdo da sancao de idoneidade a elas. Em seu voto consignou o ministro Bruno

Dantas:

(...) De fato, qualquer estratégia de combate a corrupgdo que se pretenda
minimamente efetiva deve perpassar necessariamente por dois pilares:
uma estrutura de estimulos e incentivos para que agentes infratores
sintam-se fortemente impelidos a cooperar com as apuracfes promovidas
pelo Estado e um desenho institucional que permita o dialogo permanente
e a atuacao coordenada entre os diversos 6rgaos de controle estatais.

(.)
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52. Portanto, a acdo estatal deve se orientar por essa légica de custos-
beneficios que variam conforme a estrutura de incentivos existente. O
particular analisard a questdo sob a 6tica dos riscos (probabilidade de
punicéo e intensidade da pena, segundo o rito tradicional) e dos estimulos
(beneficios decorrentes do acordo, como reducdo da pena, e seguranca
juridica das regras estipuladas no pacto).

53. Ao mesmo tempo em que devem manejar e intervir nessa conjugacao
de riscos e estimulos, é essencial que os 6rgdos de controle possam agir
coordenada e complementarmente. Cada decisdo deve ser tomada
considerando uma estratégia conjunta de combate a corrupcdo, uma vez
gue, seja na seara criminal, seja na seara administrativa, seja na defesa da
concorréncia, todos devem mirar o interesse publico primario — e ndo seus
proprios resultados institucionais isoladamente considerados.

N&o obstante, a Lei 12.846/2013 nao tratou especificamente das atribuicdes
das diversas instituicbes legitimadas constitucionalmente ao enfrentamento da
corrupcao, limitando-se apenas a fixar a competéncia da CGU, tampouco tratando

da relacéo e cooperacao entre os diversos entes estatais.

E certo que atos infralegais buscaram disciplinar a participacéo dos 6rgaos no
programa de leniéncia. Assim, no ambito do Poder Executivo federal, foi editada a
Portaria Interministerial 2.278, de 15 de dezembro de 2016, que definia os
procedimentos para celebracdo do acordo de leniéncia da Lei 12.846/2013, no
ambito da CGU, e disciplinava a colaboracdo da AGU no programa de leniéncia.
Referida portaria veio a ser revogada pela Portaria Conjunta 4, de 9 de agosto de
2019, que passou a definir os procedimentos para negociacdo, celebracdo e
acompanhamento dos acordos de leniéncia, no ambito da CGU e a dispor sobre a

participacdo da AGU.

Por outro lado, o TCU editou controvertida Instrugdo Normativa 74/2015, em
gue procurava disciplinar sua participacdo no programa de leniéncia, que veio a ser
revogada pela Instru¢cdo Normativa 83/2018, que serao objeto de analise no préximo

capitulo.

Porém, como escreve Marrara (2018, p. 205), a questdo referente a
colaboracédo institucional deve ser tratada em lei, considerando que “nem atos
normativos da Administracdo (como decretos), nem clausulas do préprio acordo de
leniéncia serdo capazes de retirar ou limitar, por forca de medidas de cooperacéo

voluntaria, as competéncias legais de entes competentes para adotar medidas de
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responsabilizacao civil, penal e administrativa (de outras naturezas) contra o infrator

colaborador”.

1.5. A MP 703/2015 E A TENTATIVA DE DISCILINAR O PAPEL DA AGU E DO
MINISTERIO PUBLICO NO PROGRAMA DE LENIENCIA

A Medida Proviséria 703, de 21 de dezembro de 2015, pretendeu alterar a
redacdo do caput do artigo 16, atribuindo a competéncia para a celebracdo do
acordo aos orgados de controle interno da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, “de forma isolada ou em conjunto com o Ministério Publico ou com a

Advocacia Publica”3.

Nesse sentido, procurava-se, de certa forma, afastar ddvidas sobre a
competéncia, aumentar a seguranca juridica dos interessados e a eficiéncia do
instrumento, ao possibilitar a participacdo do Ministério Publico e da Advocacia
Publica, prevendo, ainda, que os acordos de leniéncia que tivessem a participacao
destas instituicbes impediriam o0 ajuizamento ou prosseguimento de acbes de

improbidade e acfes de natureza civil.

A MP 703/2015 acrescentava, ainda, o 814 ao artigo 16, estabelecendo que
“O acordo de leniéncia depois de assinado sera encaminhado ao respectivo Tribunal
de Contas, que poderd, nos termos do inciso Il do art. 71 da Constituicdo Federal,
instaurar procedimento administrativo contra a pessoa juridica celebrante, para
apurar prejuizo ao eréario, quando entender que o valor constante do acordo nao

atende o disposto no § 3°”, ou seja, ndo reparar integralmente o dano causado.

13 A MP 703/2015 dava nova redacdo ao artigo 16 da Lei 12.846/2013 e incluia os 8§ 11 e 12, nos
seguintes termos: “Art. 16. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo, no
ambito de suas competéncias, por meio de seus 6rgaos de controle interno, de forma isolada ou em
conjunto com o Ministério Publico ou com a Advocacia Publica, celebrar acordo de leniéncia com as
pessoas juridicas responsaveis pela pratica dos atos e pelos fatos investigados e previstos nesta Lei
que colaborem efetivamente com as investigacbes e com o processo administrativo, de forma que
dessa colaboragéo resulte: (...) § 11. O acordo de leniéncia celebrado com a participacdo das
respectivas Advocacias Publicas impede que os entes celebrantes ajuizem ou prossigam com as
acOes de que tratam o art. 19 desta Lei e o art. 17 da Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1992, ou de
acoes de natureza civil”. “§ 12. O acordo de leniéncia celebrado com a participacdo da Advocacia
Publica e em conjunto com o Ministério Publico impede o ajuizamento ou o prosseguimento da agao
ja ajuizada por qualgquer dos legitimados as ac6es mencionadas no § 11”.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm#art16%C2%A711
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De certa forma, com a MP 703/2015, atendia-se a ponderacdo expressada
por Marrara (2018, p. 205), ao afirmar que “a celebracdo conjunta entre o ente
estatal responsavel pela aplicacdo das sancOes administrativas por ato de
corrupcdo com outras entidades responsaveis pela persecucdo penal e pela
persecucdo civil [...] desponta como forma de coordenacdo das esferas de
responsabilizacdo e das varias entidades por elas competentes”, dai a conveniéncia

de norma a disciplinar a colaboracao institucional no programa de leniéncia.

N&o obstante, a MP 703/2015 perdeu a sua eficacia por auséncia de
apreciacdo pelo Congresso Nacional, inexistindo, atualmente, norma legal

disciplinando essa colaboragéao institucional.
1.6. CONCLUSAO PARCIAL DO CAPITULO

No presente capitulo procuramos apontar, a partir dos fundamentos e
premissas do acordo de leniéncia, bem como das condigcbes apontadas pela
doutrina para o sucesso do programa de leniéncia, que depende da seguranca
juridica e atratividade a serem obtidas por fatores que garantam a transparéncia,

efetividade e credibilidade de seus beneficios.

Apontamos o microssistema juridico anticorrupcao brasileiro é caracterizado
pela diversidade de érgaos legitimados e mdltiplas esferas de responsabilizacéo,
impbe um desafio de coordenagdo e cooperagao institucional, sob pena de no
cenario de disputa e desconfianca entre as autoridades, principalmente no contexto
de corrupcao sistémica como o enfrentado pelo Brasil, restar comprometida a

efetividade do programa de leniéncia.
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CAPITULO I
2.1. O PAPEL DO TCU NO PROGRAMA DE LENIENCIA

O sistema de fiscalizagdo da atividade financeira da Uni&o e das entidades da
administracdo direta e indireta, esta estruturado, na ConstituicAo da Republica
(artigo 70), em dualidade de controle — o controle interno de cada Poder e o controle

externo, de competéncia do Congresso Nacional.

O TCU tem suas atribuicdes previstas constitucionalmente nos artigos 71 a
73 da Constituicdo da Republica, que o configuram com 6rgdo autbnomo e
independente cuja funcdo precipua é auxiliar o Congresso Nacional, mediante
controle externo, na fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e renuncia de

receitas.

A Constituicdo da Republica e a Lei 8.443/1992, ao disporem sobre a
competéncia do TCU e ao preverem os instrumentos de controle, trazem “normas
pouco claras e que evitaram dizer com assertividade e preciséo, suas possibilidades
e limites de controle” (ROSILHO, 2018), ndo permitindo delas se extrair parametros
e critérios objetivos, de modo que h& pouca clareza sobre as possibilidades e limites
do controle externo a cargo Tribunal (ROSILHO, 2018).

Nesse espaco de incerteza, o TCU tem se utlizado de seu poder
regulamentar, conferido pelo artigo 3° da Lei 8.443/1992, “para, sob o pretexto de
esclarecer seu papel enquanto 6rgdo de fiscalizacdo e de operacionalizar suas
atribuicdes, pavimentar novas vias de controle para além dos limites fixados pelas

normas constitucionais e legais” (ROSILHO, 2018).

Rosilho (2018) identifica esse problema na edicdo da Instrucdo Normativa
(IN) 74, de 11 de fevereiro de 2015, que procura disciplinar a fiscalizacéo do acordo

de leniéncia pela Administragéo Publica Federal, nos termos da Lei 12.846/2013.

Embora a Lei 12.846/2013 n&o faca mengéo ao controle do TCU, o Tribunal

entendeu ter competéncia, derivada diretamente da Constituicdo da Republica
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(artigos 70 e 71) e da Lei 8.443/1992, para a fiscalizagdo, sob os aspectos da
legalidade, legitimidade e economicidade dos acordos de leniéncia, conforme

expressamente afirmado nos considerandos da IN 74/2015:

O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, no uso de suas atribuicbes
constitucionais, legais e regimentais, e

Considerando o poder regulamentar conferido pelo art. 3° da Lei
8.443/1992, que autoriza a expedicao de atos ou instrucbes normativas, de
cumprimento obrigatdrio, sobre matéria de suas atribuicbes e sobre
organizagdo de processos a lhe serem submetidos, obrigando ao seu
cumprimento, sob pena de responsabilidade;

Considerando que a jurisdicdo propria e privativa do Tribunal abrange
gualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos
qguais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de
natureza pecuniaria;

Considerando que cabe aos sistemas de controle interno dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario apoiar o controle externo no exercicio de
sua missao institucional, na forma do inciso IV do art. 74 da Constituicdo
Federal;

Considerando que, nos termos dos arts. 41, I, “b”, e 42 c/c o art. 38 da Lei
n.° 8.443/1992, para assegurar a eficacia do controle e para instruir o
julgamento das contas, compete ao TCU promover o acompanhamento
sobre a gestdo e o controle contabil, orcamentério, financeiro e patrimonial
praticados pela administracdo publica e pelos sistemas de controle interno
dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, ndo podendo nenhum
processo, documento ou informacao ser sonegado ao TCU em sua ac¢do de
fiscalizacdo, sob qualquer pretexto;

Considerando que, por ndo afastar a reparacdo de dano ao erario, nos
termos art. 16, § 39 da Lei n.° 12.846/2013, a celebragéo de acordos de
leniéncia por 6rgéos e entidades da administracdo publica federal é ato
administrativo sujeito a jurisdi¢cdo do Tribunal de Contas da Uniéo quanto a
sua legalidade, legitimidade e economicidade, nos termos do art. 70 da
Constituicdo Federal;

Considerando que cabe ao Tribunal de Contas da Unio apreciar as contas
daqueles que derem causa a prejuizo a perda, extravio ou outra
irregularidade que resulte prejuizo ao erario publico, nos termos do art. 71,
inciso Il, da Constituicdo Federal;

Considerando que o inciso Il do art. 71 da Constituicdo Federal atribui ao
Tribunal de Contas da Unido a competéncia para julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administragdo direta e indireta, incluidas as fundacdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas
daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erario publico, resolve:

E certo que a IN 74/2015 veio a ser revogada pela IN 83, de 12 de dezembro
de 2018, que modificou substancialmente a forma de atuagdo do TCU nos acordos

de leniéncia, como sera desenvolvido ao longo do texto.
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No presente capitulo, buscar-se-a descrever a forma como o TCU afirmou
sua posicao institucional no programa de leniéncia da Lei 12.846/2013, o que sera
feito a partir da analise dos atos regulamentares por ele editados sobre a matéria,

observando seu impacto sobre a efetividade e sucesso do programa de leniéncia.

Diante da auséncia de mencao especifica na Lei 12.846/2013, a participacao
do TCU nos acordos de leniéncia é bastante controvertida na doutrina, como se

passa a expor.
2.2. AIN 74/2015 DO TCU

A Lei 12.846/2013 nao fez qualquer previséo acerca da participacdo do TCU
no processo de apuracdo de responsabilidade e sancionamento das pessoas
juridicas pelos atos lesivos praticados contra a administracdo publica, nacional ou
estrangeira, definidos no seu artigo 5°, inclusive na celebracdo do acordo de

leniéncia.

N&o obstante, o TCU afirmou, ao editar a IN 74/2015, que sua competéncia
para a fiscalizagdo dos acordos de leniéncia, sob os aspectos da legalidade,
legitimidade e economicidade, deriva diretamente da Constituicio da Republica
(artigos 70 e 71) e da sua Lei Organica (Lei 8.443/1992).

A IN 74/2015 foi aprovada pelo TCU no Acoérddo 225/2015-Plenério, da
relatoria do Ministro José Mucio Monteiro, em cujo relatorio destaca as conclusdes
do grupo de trabalho, instituido pela Presidéncia do TCU, por meio da Portaria 55,
de 21 de fevereiro de 2014, que tinha por objetivo analisar as possiveis
sobreposi¢cdes eventualmente geradas com a edicdo da Lei 12.846/2013 em relacao
as competéncias constitucionais e legais do Tribunal. Segundo o relatério do

Ministro, o grupo de trabalho concluiu que:

“

- em matéria de competéncia do TCU, o processo administrativo
especifico da reparacao integral do dano a que se refere a lei anticorrupcdo
€ o processo de Tomada de Contas Especial;

- a instauracgéo de processo de TCE atrai a jurisdi¢cdo do TCU;

- essa atracdo da jurisdicdo do TCU pela ocorréncia de dano ao erario ndo
prejudica a aplicacdo imediata das demais sancdes estabelecidas na lei
anticorrupc¢ao;
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- a celebracao de acordo de leniéncia ndo é capaz de vincular a atuacéo do
TCU no exercicio de sua competéncia constitucional de controle externo; e

- seria fator de estimulo a celebragdo do acordo de leniéncia a submisséo
prévia do acordo ao TCU para o exercicio do controle administrativo.”

Assim, tendo presente estas conclusdes do grupo de trabalho, o Ministro
José Mucio Monteiro deu parecer favoravel a aprovacao de Instrucdo Normativa que
disciplinasse o acompanhamento e a fiscalizacdo dos processos de celebragéo de
acordo de leniéncia, “a fim de incrementar a seguranca juridica, racionalizar os

trabalhos desta Corte e contribuir para a solugado dos potenciais conflitos”.

A IN 74/2015 previa que a fiscalizacdo dos processos de celebracdo dos
acordos de leniéncia se realizaria, com a analise de documentos e informacgdes, por
meio do acompanhamento de cinco etapas, respeitando a salvaguarda do sigilo
atribuida pelo 6rgdo ou entidade da administracdo publica federal, sendo que em
cada uma delas o TCU emitiria pronunciamento conclusivo quanto a legalidade,
legitimidade e economicidade dos atos praticados (artigo 1°). As estadas eram as

seguintes:

| — manifestacdo da pessoa juridica interessada em cooperar para a
apuracao de atos ilicitos praticados no &mbito da administragcéo publica;

Il — as condicdes e os termos negociados entre a administracéo publica e a
pessoa juridica envolvida, acompanhados por todos os documentos que
subsidiaram a aquiescéncia pela administracdo publica, com inclusdo, se
for o caso, dos processos administrativos especificos de apuracdo do
débito;

Il — os acordos de leniéncia efetivamente celebrados, nos termos do art. 16
da Lei n® 12.846/2013;

IV — relatérios de acompanhamento do cumprimento dos termos e
condigdes do acordo de leniéncia;

V — relatério conclusivo contendo avaliacdo dos resultados obtidos com a
celebracdo do acordo de leniéncia.

Afirmava-se, na IN 74/2015, que a apreciacdo do TCU sobre as etapas

constituiria condi¢&o necessaria para a eficacia dos atos subsequentes (artigo 3°).
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2.3. A IN 74/2015 NA VISAO DA DOUTRINA

A edicdo da IN 74/2015 veio a ser questionada pela doutrina, que discutia se
o TCU nao havia extrapolado de seu poder regulamentar ao instituir uma espécie de

controle prévio dos acordos de leniéncia da Lei 12.846/2013.

A edicdo da IN 74/2015, segundo Zymler e Alves (2018, p. 157), justificava-se
considerando que: (i) a celebracdo dos acordos de leniéncia pela CGU néao poderia
afetar “as competéncia dos TCU de apurar a responsabilidade financeira, imputar
débito e aplicar san¢des as pessoas juridicas que tenham dado causa a prejuizo ao
erario”, que teriam sede constitucional; e (ii) a funcdo sancionatéria da CGU seria
instrumental ao controle orcamentério e financeiro atribuido ao TCU, pois, segundo
o artigo 74, inciso IV, da Constituicdo da Republica, o sistema de controle interno

deve “apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional”.

Zymler e Alves (2018, p. 158) afirmam que o controle do TCU sobre o acordo
de leniéncia seria formal e deveria respeitar a discricionariedade da CGU, nao lhe
cabendo adentrar ao juizo de conveniéncia e oportunidade da assinatura do acordo,
nem sobre os beneficios oferecidos pela CGU, a quem compete dispor sobre a
dosimetria das sangdes, nos termos definidos na lei. Segundo os autores, o controle
se limitaria aos aspectos de legalidade e regularidade, que estaria limitado pelo
carater aberto das expressfes normativas adotadas pela lei, como, por exemplo, a
expressao colaborar “efetivamente com as investigagdbes e o0 processo
investigativo”. Porém, afirmam os autores, se o Tribunal dispor de elementos para
aferir, com elevado grau de certeza, o desatendimento dos requisitos legais, por
exemplo, ele poderia impedir ou determinar a celebracdo de acordos de leniéncia.
Nas palavras dos autores (ZYMLER, ALVES, 2018, p. 159):

Porém, caso o Tribunal disponha de elementos concretos para aferir que a
colaboragdo de uma empresa néo foi (til ao processo investigativo, ou seja,
se for possivel adentrar a zona de certeza ou o ou dominio nuclear da
representacao da expressio “ndo colaborar efetivamente” — por exemplo,
se as provas fornecidas ja eram do conhecimento da CGU ou eram
passiveis de obtencédo, seja porque constituiam documentos publicos, seja
porque ja haviam sido produzidas por outros érgédos de controle e tornadas
publicas por ele — o TCU pode perfeitamente obstar a celebracdo ou
determinar a anulacdo de acordo de leniéncia, por ter havido clara violagédo
ao art. art. 16, caput, da Lei n°® 12.846/2013.
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Da mesma forma, o TCU pode verificar se a pessoa juridica foi a primeira a
se manifestar sobre seu interesse em cooperar para a apuracdo do ato
ilicito e se ela cessou completamente seu envolvimento na infracdo
investigada a partir da data de propositura do acordo. Caso o Tribunal
disponha de elementos para aferir, com elevado grau de certeza, o
desatendimento desses requisitos, ele pode impedir ou determinar a
celebracéo de acordos de leniéncia.

Nesse sentido, Zymler e Alves citam o Aco6rddo 824/2015-Plenério, da
relatoria do Ministro Augusto Nardes, em que o TCU firmou o entendimento de que

o controle externo deveria certificar:

a) a efetiva colaboracdo da empresa pleiteante do acordo, confrontando-se
se ja ndo eram do conhecimento do Estado as informacdes ofertadas sobre
os demais envolvidos na infracdo e sobre os documentos que comprovem
o ilicito sob apuracdo (em atencdo aos incisos | e Il do art. 16 da Lei na
12.846/2013);

b) se os requisitos previstos no § 1° do art. 16 da Lei na 12.846/2013 estao
cumulativamente atendidos;

c) a inexisténcia de eventual prejuizo das investigacdes em outras esferas
de autuacdo, provocado pela celebracdo dos acordos na esfera
administrativa;

Esse também € o entendimento de Santolim (2014, p. 222-223), ao afirmar
que, “quanto ao denominado “acordo de leniéncia” (art. 16 da lei), cujo alcance foi
estendido aos casos de ilicitos previstos na “Lei de Licitagdes” (art. 17 da lei), é
competente o Orgao de controle externo para verificar sobre sua legalidade e
eficiéncia, até pela presenca de expressdes normativas dotadas de vagueza
semantica, como “cooperagao plena e permanente”, que sO poderdo ser aferidas

diante de casos concretos”.

Em relagdo ao momento em que deve se dar o controle, Cavalcante (2018, p.
424-426) defende a opcéo feita na IN 74/2015, argumentando que o controle a
posteriori, ou seja, apenas depois da assinatura do acordo de leniéncia,
comprometeria a eficacia do controle externo a cargo do TCU, impedindo ou
retardando a atuacao corretiva do Tribunal. O autor afirma que o acompanhamento
das negociacdes pelo TCU, além de “gerar a expectativa de controle necesséria a
boa condugao dessas tratativas”, evitaria a insegurancga juridica decorrente de uma
eventual declaracdo tardia de vicios (CAVALCANTE, 2018, p. 425). Argumenta
Cavalcante ser fundamental a fase Il indicada na IN 75/2015, ou seja, a etapa

correspondente ao envio formal para apreciacdo do Tribunal dos documentos e
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informacgBes que subsidiam os termos do acordo de leniéncia, antes da respectiva
assinatura, por permitir ao TCU questionar e propor melhorias enquanto ainda ha

maior liberdade para alteracéo dos termos propostos (CAVALCANTE, 2018, p. 425).

N&o obstante, parte da doutrina questionou a edicdo da IN 74/2015,
argumentando que o TCU teria extrapolado de seu poder regulamentar, ao obrigar o
envio, pela autoridade, de documentos e informacdes, desde a manifestacédo de
interesse da pessoa juridica em negociar, e ao condicionar a celebragcédo do acordo
a previa aprovacdo da minuta pelo TCU, pois estaria assumindo a atribuicdo de

reviséo geral de atividades administrativas (ROSILHO, 2016).

Segundo Rosilho (2016):

O Tribunal tem competéncia para fiscalizar atos e contratos (art. 71, IX e X
e 88 1° e 2° da Constituicdo). N&o lhe compete, contudo, fiscalizar (e muito
menos aprovar ou rejeitar) minutas de acordos que sequer foram
publicadas, sob pena de imiscuir-se em seara propria do Executivo (praticar
atos, celebrar contratos e formular acordos). N&o € por outra razao que a
Lei de LicitacBes, em seu art. 113, diz que os tribunais de contas poderao
solicitar para exame “copia de edital de licitagao ja publicado” (e ndo minuta
de edital em processo de elaboracdo). O TCU ¢é instituicdo de controle (em
regraa posteriori); ndo € instdncia de revisdo geral de atividades
administrativas. Evidentemente que, no caso em comento, nada impediria
gue, embora ndo obrigada legalmente, a administracdo viesse a aceitar
submeter ao TCU a minuta j& negociada para o acordo de delagdo, nos
termos da IN 74/2015.

O que se nota € que o Tribunal, calcado em motivacdo justa (disciplinar
procedimento voltado a fiscalizar acordo sobre tema que tangencia suas
competéncias), acabou editando diploma normativo que, na pratica, “deu”
ao TCU poder que nao lhe fora conferido pela Constituicdo, por sua Lei
Organica ou pela Lei Anticorrupgdo (aprovar ou rejeitar minutas de acordos
de leniéncia, participar da elaboracdo dos seus termos, etc.). Tudo indica,
assim, que o Tribunal tenha se valido da zona de penumbra criada pela
legislagédo para “interpreta-la” de modo a alargar seu campo de atuagéo e
de ampliar sua esfera de influéncia.

Barcellos (2015) também questiona a interpretacdo do TCU de que a
competéncia de fiscalizacdo dos acordos de leniéncia derivaria de suas atribuicdes
constitucionais, afirmando que os acordos de leniéncia ndo séo, em si, atos que
envolvam a utilizagdo de recursos publicos. Segundo a autora, “Trata-se de ato
administrativo de outra natureza — sancionadora, provavelmente — ndo se
enquadrando dentre aqueles, nos termos da Constituicdo, que cabe ao Tribunal de

Contas rever e menos ainda aprovar previamente” (BARCELLOS, 2015).
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No mesmo sentido, afirma Alves (2018, p. 171) que o TCU nao seria
competente para fiscalizar a legalidade e a economicidade da celebrag¢édo do acordo
de leniéncia, considerando que “ndo é celebrado no ambito da atividade de gestao
de bens, dinheiros e valores pubicos”, ademais “nao € apto a gerar, por si so, perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico, uma vez
gue ndo é possivel, por meio dele, reduzir ou isentar a pessoa juridica do
pagamento do dano causado a administracdo publica em virtude do ato ilicito
praticado”. Por outro lado, o autor observa que, “o TCU néo controla a legalidade do

processo administrativo de aplicacdo da sancédo, ou seja, os diversos atos

by

praticados no ambito da competéncia sancionatéria atribuida a administracdo
publica” (2018, p. 171).

Esse também é o entendimento de Ribeiro (2017, p. 250):

A competéncia do controle externo prevista no art. 70 da Constituicao
Federal de analise da legalidade, legitimidade e economicidade refere-se a
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da Administracdo direta e indireta. Também, em
nenhum dos dispositivos que preenchem o contetdo normativo do art. 71
da Carta Magna, matriz constitucional das competéncias da corte de
contas, pode-se extrair o entendimento de que o TCU possui competéncia
para analisar o mérito de ato administrativo no ambito do exercicio de
competéncia sancionadora de autoridade administrativa. Esse € inclusive o
entendimento consolidado na jurisprudéncia do proprio 6rgdo de controle
externo:

4. Nao é competente o Tribunal de Contas da Unido, jurisdicdo
constitucional especializada, para determinar diretamente a instauracdo ou
para controlar resultados de sindicAncias ou de procedimentos
administrativos disciplinares, porquanto tais poderes ndo se subsomem as
competéncias constitucionais e legais de que é detentor. A omissao ilegal
da autoridade competente resolve-se no ambito da prépria Administracéo
ou no Judiciario.

5. O Tribunal de Contas da Unido pode determinar a autoridade
administrativa que apure indicios de irregularidades cuja fiscalizacdo esteja
prevista nas competéncias desta Corte. (TCU — Acordao N° 290612009 —
Plenario).

Argumenta-se, ainda, que o acordo de leniéncia celebrado pela CGU né&o
afasta as competéncias do TCU fixadas no artigo 71 da Constituicdo da Republica e
na Lei 8.443/1992, essencialmente a de apurar débitos e aplicar sancfes aos
agentes que causarem prejuizo ao erario (BARCELLOS, 2015; ROSILHO, 2016,

RIVEIRO, 2017). Considerando a independéncia das instancias, a decisdo da CGU
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ndo vinculard o TCU, que podera, dentro das suas atribuicdes constitucionais e

legais, adotar as providéncias que considerar cabiveis.

Fidalgo e Canetti (2017, p. 369) argumentam que, além de ndo se evidenciar,
das disposicbes constitucionais que tratam das competéncias do TCU, qualquer
competéncia aprioristica para a analise dos acordos de leniéncia, a inclusdo de mais
um ator no processo de analise e negociacdo seria fator de complexidade e
morosidade indesejavel as negociacdes. N&o obstante, observam que a
participacdo do TCU no processo de negociagao do acordo “poderia mitigar o risco
de aplicacdo da legislacdo de modo conflitante, aumentando a seguranca do
administrado” (FIDALGO; CANETTI, 2017, p. 369).

Esse também é o entendimento de Athayde (2019, p. 258):

Em que pese ser justificavel o desejo do TCU de poder acompanhar a
legalidade das negociacdes em curso na CGU e na AGU, no exercicio do
controle externo, essa atuagdo concomitante as negociagfes pode ser
prejudicial para o Programa de Leniéncia Anticorrupgédo da CGU e da AGU.
Isso porque a negociagdo torna-se muito mais formal e burocréatica, com
possivel prejuizo ao foco de obter provas sobre o ilicito (vide Cap. 1,
supra). Ademais, na medida em que ha mais uma instituicdo envolvida na
negociacdo, ha maiores riscos de perda de confidencialidade, em especial
no caso de desisténcia ou rejeicdo (vide este Cap. 4, Sec¢édo 4.4.5, infra).
Por fim, cumpre ressaltar que a assinatura dos Acordos de Leniéncia n&o
da as empresas quitacdo dos danos ao erario (0 que tem sido inclusive
estipulado nas clausulas dos acordos assinados com a CGU e a AGU), de
modo que ndo afastam a competéncia do TCU. Ainda assim, caso a
interpretacao do judiciario seja no sentido da sua participacéo obrigatoria,
melhor seria que o TCU exercesse, portanto, um controle a posteriori de
legalidade, mas ndo concomitante, bem como circunscrevesse sua atuacao
na analise dos danos ao erario.

Registra-se que IN 74/2015 foi impugnada, perante o Supremo Tribunal
Federal — STF, em Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI 5294), em que se
argumentou inexistir amparo legal e constitucional para a criagdo da competéncia
fiscalizatéria do TCU consubstanciada em controle externo prévio da conduta da
CGU, na celebracdo dos acordos de leniéncia sua competéncia. Argumentou-se,

ainda, que a IN 74/2015 invadira a esfera de competéncias da CGU, definida no
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artigo 16, paragrafo 10, da Lei 12.846/2013, e violaria a independéncia dos

controles internos e externos?.

A IN 74/2015 foi questionada perante o STF, em outra oportunidade, quando
0 Secretario-Executivo da CGU impetrou o Mandado de Seguranca 34.031-DF, em
face de ato praticado por Ministro do TCU, que teria determinado o
encaminhamento ao Tribunal de todas as informacdes que digam respeito ao
tramite de provaveis acordos de leniéncia em curso na CGU. O Ministro Gilmar
Mendes, em sede de cognicdo sumaria, proferiu decisdo concedendo liminar, em
que assentou: “(...) é inequivoca a disposi¢céo legal, hoje em vigor, no sentido de
gue as informacdes sobre acordo de leniéncia somente deverdo ser encaminhadas
ao TCU “depois de assinado” (art. 16, §14, Lei 12.846/13)”.

Observa-se, pela judicializagdo do debate, a existéncia de falta de
coordenacao entre os 6rgdos, com potencial prejuizo a efetividade do programa de
leniéncia, sob o0 aspecto da sua atratividade e seguranca juridica, pois criaria
desincentivo aos agentes privados, considerando que, “na medida em que ha mais
uma instituicdo envolvida na negociacdo, ha maiores riscos de perda de
confidencialidade, em especial no caso de desisténcia ou rejeicdo do acordo
(ATHAYDE, 2019, p. 243). Assim também se manifesta Ribeiro (2017, p. 249), para
quem “O normativo unilateralmente editado pelo TCU estabelece rito complexo e
intricado, com a adoc¢do de tramite que n&o condiz com a realidade negocial que é
insita aos acordos de leniéncia, representando significativa morosidade ao curso da

negociagao, com a consequente diminuigao do estimulo a leniéncia”.
2.4. A IN 83/2018 DO TCU

A IN 74/2015 foi revogada pela IN 83/2018, que retirou a fiscalizagado por
etapas, bem como a disposicédo que condicionava a eficacia do acordo de leniéncia
a decisédo do TCU, prevendo que a fiscalizagdo “seguira, no que couber, o rito das

demais a¢Oes de controle e seré realizada de acordo com as diretrizes do Plano de

14 Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=290295>.
Acesso em: 13 abr. 2019.
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Controle Externo, considerando os critérios de risco, materialidade e relevancia”
(artigo 3°).

A IN 83/2018 dispde que a autoridade responsavel pela celebracdo do acordo
de leniéncia devera informar ao TCU, em até cinco dias uteis, “a instauracdo de
processo administrativo especifico de reparacéo integral do dano de que trata o art.
13 da Lei 12.846/2013, bem como de procedimento administrativo para celebracéo

de acordo de leniéncia, previsto no art. 16 do referido diploma legal” (artigo 1°).

Prevé, a IN 83/2018, que o TCU “podera requerer, a qualquer tempo, a fim
instruir os processos de controle externo, informacdes e documentos relativos as
fases do acordo de leniéncia” (artigo 2°), determinando a aplicacéo de procedimento

que lhes assegure o sigilo” (artigo 2°, § 2°)°.

E, no seu artigo 4°, prescreve que “As autoridades celebrantes do acordo de
leniéncia poderdo ser responsabilizadas pela inclusdo de clausulas ou condi¢des
gue limitem ou dificultem a atuag&o do Tribunal de Contas da Unido, bem como a
eficacia e a execucdo de suas decisdes, nos termos da Lei 8.443, de 19927,
abrangidas aqui “as clausulas que impecam ou dificultem a execucao judicial dos
titulos executivos constituidos pelas deliberagdes do Tribunal de Contas da Unido”

(artigo 4°, paragrafo Unico).

A IN 83/2018, embora tenha revogado a IN 74/2015, confirma a posi¢ao
institucional do TCU no sentido de ter competéncia para fiscalizar a celebragcédo dos
acordos de leniéncia, ndo estando resolvida e, portanto, constituindo fonte de
incerteza e inseguranca juridica, o nivel de acesso do Tribunal as informacdes e

documentos fornecidos pelo colaborador no processo de negociacdo do acordo.

15 “Art. 2° O Tribunal de Contas da Unido podera requerer, a qualquer tempo, a fim instruir os
processos de controle externo, informagdes e documentos relativos as fases do acordo de leniéncia;
§ 1° Nenhum dos documentos de que trata o caput podera ser sonegado ao Tribunal de Contas da
Uni&o, nos termos do art. 42 da Lei 8.443, de 1992; § 2° No &mbito do Tribunal de Contas da Unido,
sob pena de falta grave, as autoridades e servidores que tiverem acesso aos documentos, relativos
a acordos de leniéncia, deverdo zelar pela confidencialidade das informaces, sendo a eles aplicado
procedimento que Ihes assegure o sigilo”.
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2.5. O SIGILO E O COMPARTILHAMENTO DE INFORMACOES DECORRENTES
DO ACORDO DE LENIENCIA

Questao pratica que surge da participacdo do TCU nos acordos de leniéncia
refere-se ao sigilo e ao compartilhamento das informacdes e documentos obtidos no
ambito dos acordos de leniéncia e a sua utilizacdo em prejuizo da pessoa juridica

colaboradora que os forneceu ao Estado.

Conforme Luz e Lara (2018, p. 125-126), a possibilidade de envolvimento de
multiplas autoridades, incluindo a participacdo do Ministério Publico e,
eventualmente, do Tribunal de Contas, “agrava uma situacdo ja bastante complexa,
pois torna dificil garantir a confidencialidade das informacdes e faz com que os
esforgcos de coordenacdo sejam ainda mais dificeis, pela necessidade de estreita
colaboracdo entre diferentes oOrgdos, até mesmo de diferentes poderes, sem
gualquer previsdo legal que defina os procedimentos a serem seguidos por um

eventual proponente de acordo de leniéncia e reduza a incerteza juridica”.

O acesso irrestrito aos documentos e informacfes, principalmente a
confissdo do colaborador, pode coloca-lo em posicdo excessivamente desvantajosa
no ambito das demais esferas de responsabilizacdo, diminuindo, assim, a
atratividade do programa de leniéncia e, consequentemente, os beneficios e
vantagens que o acordo de leniéncia gera para o Poder Publico, dai a necessidade

de se assegurar o sigilo.

A Lei 12.846/2013 prescreve, no artigo 16, §7°, que “nao importara em
reconhecimento da préatica do ato ilicito investigado a proposta de acordo de
leniéncia rejeitada”. Trata-se de providéncia indispensavel, sem a qual estaria
comprometido o sucesso do programa de leniéncia, porém, como reconhece a
doutrina, insuficiente para garantir sua credibilidade e torna-lo atrativo (MARRARA,
2018, p. 214), devendo a Administracdo Publica adotar outras medidas, como a
devolucdo de documentos e elementos fornecidos durante a negociacdo e que
possam gerar prejuizos ou riscos ao infrator (MARRARA, 2018, p. 214)%6.

16 Observa-se que a medida sugerida por Marrara esta prevista no artigo 35 do Decreto 8.420/2015,
gue regulamenta a Lei 12.846/2013, prescreve que, na hipotese de o acordo ndo via a ser celebrado,
“os documentos apresentados durante a negociagédo serdo devolvidos, sem retengdo de copias, a
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Segundo Marrara (2018, p. 214), “os principios da moralidade e da boa-fé
impedem que o Estado use as negociacdes de modo malicioso, ou seja, para obter
provas sem celebrar o acordo e sem oferecer os devidos beneficios ao infrator’. Nas

palavras do autor (2018, p. 215):

[...] Seria ideal que a Lei Anticorrupcdo tratasse da negociagéo frustrada,
mas, como ndo o fez, vale reiterar que os deveres de devolugcdo de
documentos e outros essenciais a garantia da boa-fé das negociagfes se
extraem: (i) do principio da moralidade administrativa (art. 37, caput da CF),
gue veda a Administracdo agir de modo malicioso e se valer de
expedientes ilegitimos para a producéo de provas; (ii) da exigéncia de que
a Administracdo aja, nos processos administrativos, de acordo com os
padrdes éticos de probidade, decoro e boa-fé (art. 2°, paragrafo unico, IV
da LPA federal) e (iii) da vedacdo de uso de provas ilicitas no processo
administrativo (art. 30 da LPA federal e art. 5°, LVI da CF).

A despeito de previsdo em norma legal ou infralegal, a Administracdo
Publica, em caso de negociagdo frustrada, nao tem qualquer autorizagao
para utilizar elementos trazidos pelo infrator na fase de instrucdo, nem para
transferir esses elementos a outros 6rgdos publicos. E exatamente para
impedir a ocorréncia dessas situacdes (tanto por acdo maliciosa do agente
publico, quanto por uma eventual determinagdo judicial) que se revelam
fundamentais — repita-se — a devolugdo de todos os documentos e a
destruicdo de todo e qualquer tipo de copias e de gravacdes de audio ou de
video.

Marrara sugere, como forma de diminuir os riscos decorrentes da negociacao
frustrada, a possibilidade de negocia¢cdes meramente orais, sem a transferéncia de
documentos antes da celebracdo do acordo, conforme previsto no artigo 31 do
Decreto 8.420/2015%.

pessoa juridica proponente e sera vedado seu uso para fins de responsabilizacdo, exceto quando a
administracdo publica federal tiver conhecimento deles independentemente da apresentagdo da
proposta do acordo de leniéncia”. A mesma norma consta no artigo 8° da Portaria Conjunta 4/2019,
gue define os procedimentos para celebragéo do acordo de leniéncia de que trata a Lei 12.846/2013,
no &mbito da CGU e disp&e sobre a participacdo da AGU.

17“Art. 31. A proposta de celebracéo de acordo de leniéncia podera ser feita de forma oral ou escrita,
oportunidade em que a pessoa juridica proponente declarard expressamente que foi orientada a
respeito de seus direitos, garantias e deveres legais e de que o ndo atendimento as determinacges e
solicitagBes da Controladoria-Geral da Unido durante a etapa de negociagdo importara a desisténcia
da proposta. § 1° A proposta apresentada receberd tratamento sigiloso e o acesso ao seu contetdo
serd restrito aos servidores especificamente designados pela Controladoria-Geral da Unido para
participar da negociacdo do acordo de leniéncia, ressalvada a possibilidade de a proponente
autorizar a divulgacdo ou compartilhamento da existéncia da proposta ou de seu contetdo, desde
que haja anuéncia da Controladoria-Geral da Unido. § 2° Podera ser firmado memorando de
entendimentos entre a pessoa juridica proponente e a Controladoria-Geral da Unido para formalizar
a proposta e definir os parametros do acordo de leniéncia. § 3° Uma vez proposto o acordo de
leniéncia, a Controladoria-Geral da Unido podera requisitar os autos de processos administrativos
em curso em outros 6rgaos ou entidades da administracdo publica federal relacionados aos fatos
objeto do acordo.
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Portanto, considerando ser sigilo condicdo fundamental para a seguranca
juridica e atratividade do programa de leniéncia, o compartihamento das
informacdes e documentos obtidos no ambito do acordo de leniéncia com as outras
autoridades deve observar cautelas, sempre que puder comprometer o agente
colaborador.

Essa preocupagcdo esta presente no entendimento firmado pela Quinta
Céamara de Coordenagéo e Revisdo do MPF, no Estudo Técnico 01/2017-52 CCR,
em que afirma a necessidade de estabelecimento de parametros objetivos e
condicionantes para o compartilhamento de informacfes e provas obtidas com o

acordo de leniéncia. Afirma-se no referido estudo (BRASIL, 2017a, p. 118):

E que, para o equilibrio dos interesses suscitados na negociacdo premial,
sobretudo para que sejam corretamente asseguradas a segurancga juridica e
a protecdo da boa-fé, equivalentes ao ganho informacional e ao incremento
de eficiéncia estatal, exsurge como providéncia fundamental o
estabelecimento claro de parametros objetivos e condicionantes,
necessarios a possibilidade de empréstimo de prova produzida em
leniéncia.

Assim, 0 acesso a informacbes e documentos obtidos em colaboragéo
premiada, por outros 6rgaos publicos de fiscalizagdo e controle ou por
terceiros interessados que se legitimem a tal disclosure, depende da adeséo
racional e razoavel aos termos negociados e acertados entre Estado e
colaborador. Trata-se de decorréncia ldgica que deflui do paradigma de
consensualidade e da propria hegociacao encetada, que impde ao Estado a
aceitacdo deste 6nus em troca de bdnus investigativos e sancionatérios,
sob pena de, ao contrério, enfraquecer-se demasiadamente a posi¢cdo de
guem colabora com o poder publico sancionador, abrindo méo de direitos
fundamentais de autodefesa e langando por terra as demandas de
seguranca juridica.

Como se observa no referido Estudo Técnico 01/2015-52 CCR, a solucéo
indicada é adotada internacionalmente, para cumprir tratados multilaterais e
exigéncias de cooperacdo entre paises, em que se condiciona ‘0 acesso a
informacgdes, provas e valores devolvidos ou recuperados a adesdo aos termos do
acordo negociado, que devem ser respeitados e preservados pelos aderentes”
(BRASIL, 2017a, p. 118-119). Com a solucao proposta, “de um lado, se assegura
acesso a informagfes, mantido os sigilos cabiveis, e, de outro, garante o respeito
aos beneficios legais concedidos ao colaborador, em toda sua amplitude, sem que a
este sejam oferecidas vantagens de um lado, e, nos desdobramentos, tangenciadas
e negadas, de outro” (BRASIL, 2017a, p. 119), em atencéo ao principio da boa-fé

objetiva e lealdade, que impde o respeito as legitimas expectativas de confianca e



46

coeréncia depositadas na conduta estatal, bem como na necessidade de

proporcionalidade e racionalidade na sua atuacao (BRASIL, 2017a, p. 119-120).

Como se reconhece no citado Estudo Técnico, a solucdo encontra
fundamento na logica dos acordos de leniéncia, uma vez que a confissdo e
colaboragao foram fornecidas pelo infrator, por acdo sua, “racionalmente percebida
dentro de um sistema mutuo de utilidades, existe nos limites da bilateralidade”, de
modo que contraria “sua logica qualquer compartiihamento que possa vir a
surpreender o agente e a avenca inicial, desvirtuando-a em sua causa (BRASIL,
2017a, p. 120).

Outrossim, a solucdo também encontra fundamento na necessidade de
credibilidade do programa de leniéncia, conforme observado no Estudo Técnico
01/2015-52 CCR (BRASIL, 2017a, p. 121):

A relatividade do acordo encontra fundamento ndo apenas em sua légica,
como acima detalhado, mas também nos principios da moralidade, da
finalidade e do devido processo legal. Com efeito, o poder publico ingressa
em negocios processuais sem perder sua essencial condicdo moral e o
dever de atencao aos limites éticos de seu agir. O principio de moralidade,
consagrado no artigo 37 da Constituicao Federal, aproxima-se, em negdcios
processuais, do paradigma de boa-fé nos acordos, o qual, por seu turno,
controla a performance negocial das partes e reforca parametros corretos
de agir, de que sédo exemplos a transparéncia e a consisténcia dos sinais. A
finalidade do instituto também fundamenta esta consolidacdo da confianca
depositada pelas partes, uma na outra. O modelo de comportamento do
poder publico diante de seus préprios negécios consolida a percepcéo geral
e o elemento reputacional que vai induzir sua utilidade por outras pessoas,
no sistema geral de persecucdo. Por fim, a causa da avenca coordena-se
com a ideia de devido processo legal, a indicar que ndo deve haver base de
imprevisibilidade e inseguranga em acordos que informam as partes sobre
as consequéncias assumidas. Dai que eventual compartihamento de
informacgbes, que gere sua utilizacdo indevida, em desfavor do préprio
colaborador, afeta, certamente, a validade da prova, cuja impugnacéo é de
rigor, ndo apenas pela defesa como pelo agente estatal celebrante do
acordo original em que obtida.

Observa-se, porém, que o TCU ja decidiu, no Acorddo 1.411/2017 do
Plenério, da relatoria do ministro Augusto Sherman, afastar clausula expressa de
confidencialidade de acordo de colaboracdo premiada que vedava o
compartilhamento de provas para outras instancias. Como anotam Zymler e Alves
(2018, p. 165), embora a discussdo no referido acordao trate de compartilhamento

de provas obtidas em colaboracéo premiada, as considera¢cdes adotadas pelo TCU
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podem ser transplantadas para os acordos de leniéncia, tendo em vista a

similaridade dos institutos.

No Acérddo 1.411/2017-Plenario, o TCU discutiu os efeitos sobre suas
competéncias de clausula de acordo de colaborac&o premiada, que estabelecia que
o compartilhamento das provas produzidas no ambito do acordo ndo podera ser
feito em prejuizo do colaborador. Com fundamento no parecer do ministro relator,
assentou-se, no citado acérddo, em sintese, que (i) a vontade das partes,
concretizada em acordo homologado judicialmente, ndo pode afastar ou restringir
direitos pertencentes a terceiro previstos em normas de direito publico, como sao as
que preveem o direto a ampla defesa (artigo 5°, inciso LV, da Constituicdo da
Republica) e a possibilidade de utilizagdo das chamadas “provas emprestadas”
(Caodigo de Processo Civil, artigo 372; Codigo de Processo Penal, artigo 63); (ii)
assim como as sentencas (Codigo de Processo Civil, artigos 506, 537, §2° e 487), o
acordo homologado judicialmente s6 pode produzir efeitos entre as partes que o
acordaram e o submeteram a apreciagdo do juiz; e (iii) o acordo de delacéo
premiada ndo pode afastar as competéncias do TCU estabelecidas no Constituicao
da Republica e na Lei 8.443/1992, para exigir a reparacdo do dano e aplicar sancao

pecuniaria proporcional ao dano causado a quem lIhe deu causa.

Porém, em julgamento mais recente o TCU, no Acordao 1.214/2018-Plenario,
da relatoria do ministro Benjamin Zymler, adotou entendimento no sentido de que
elementos de prova fornecidos pela pessoa juridica colaboradora ndo poderiam ser
utilizados para sanciona-la com a declaracdo de inidoneidade, com fundamento,
indicado no voto do ministro relator, no direito de ndo autoincriminacdo, de
propriedade dos documentos particulares e nos principios da boa-fé subjetiva e da
protecdo da confianca legitima do colaborador.

Esse entendimento também veio a ser adotado pelo STF, nos autos do
Agravo Regimental no Inquérito 4.420-DF, da relatoria do ministro Gilmar Mendes,
julgado em 28 de agosto de 2018, em que se decidiu pela possibilidade de
compartilhamento das provas obtidas com o acordo de leniéncia, desde que

observados os limites estabelecidos no acordo. O acérdao esta assim ementado:

Penal e Processual Penal. 2. Compartiihamento de provas e acordo de
leniéncia. 3. A possibilidade de compartilhamento de provas produzidas
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consensualmente para outras investigacfes ndo incluidas na abrangéncia
do negdcio juridico pode colocar em risco a sua efetividade e a esfera de
direitos dos imputados que consentirem em colaborar com a persecuc¢éo
estatal. 4. No caso em concreto, o inquérito civil investiga possivel pratica
de ato que envolve imputado que nédo é abrangido pelo acordo de leniéncia
em questdo. 5. Contudo, deverao ser respeitados os termos do acordo em
relacdo a agravante e aos demais aderentes, em caso de eventual prejuizo
a tais pessoas. 6. Nego provimento ao agravo, mantendo a decisédo
impugnhada e o compartilhamento de provas, observados os limites
estabelecidos no acordo de leniéncia em relacdo a agravante e aos demais
aderentes.

Em seu voto, o ministro Gilmar Mendes assentou:

O agravo regimental em analise aborda a questdo do compartilhamento de
provas produzidas a partir de acordo de leniéncia, para outras
investigacdes (ex. Inquérito Civil), que podem prejudicar os interessados, a
partir de requerimento de autoridade que ndo aderiu ao referido acordo.

Sem dlvidas, trata-se de tematica extremamente relevante no cenario da
Justica Negocial, em institutos como a colaboracéo premiada e o acordo de
leniéncia. A possibilidade de compartiihamento de provas produzidas
consensualmente para outras investigagfes nao incluidas na abrangéncia
do negdcio juridico pode colocar em risco a sua efetividade e a esfera de
direitos dos imputados que consentirem em colaborar com a persecugéo
estatal (LAMY, Anna Carolina. Reflexos do acordo de leniéncia no processo
penal. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014. p. 159-161).

[.]

O imputado colaborador aceita produzir provas contra si mesmo tendo em
vista os termos acordados no pacto negocial com o Estado. Assim, a
utiizacdo de tais elementos probatérios, produzidos pelo proprio
colaborador, em seu prejuizo, de modo distinto do firmado com a acusacao
e homologado pelo Judiciario é préatica abusiva, que viola o direito a nao
autoincriminacdo. A rendncia (ou ndo exercicio) imposta pela Lei em
relacdo ao direito ao siléncio (art. 4°, §14°, Lei 12.850/2013) se limita a
abrangéncia e as consequéncias previstas no acordo. Deve-se ressaltar
gue isso ndo impede que outras autoridades ndo aderentes ao acordo
realizem investiga¢cbes e persecuc¢fes distintas (por exemplo sobre fatos
novos ou hao incluidos no acordo), mas veda somente a utilizacdo para
esses casos de elementos probatérios produzidos pelos préprios
colaboradores em raz&éo do negdcio firmado.

Em caso anterior, em sede de medida cautelar, ja ressaltei a necessidade
de atencdo a acordo de leniéncia, decidindo que:

“(...) ndo seria vedado ao TCU realizar a fiscalizacdo da aplicagdo de
dinheiro puablico em hipéteses ja albergadas pelos acordos de leniéncia.
Todavia, sua atuacéo deve limitar-se ao escopo de buscar integralmente a
reparacdo do dano causado, sem inviabilizar o cumprimento dos citados
acordos”. (MS-MC 35.435, de minha relatoria, j. 13.4.2018).

[..]

Diante do exposto, resta claro que o compartihamento apresenta
justificativa legitima, estando adequadamente delimitado e fundamentado.
Entretanto, devera respeitar os termos do acordo em relacdo a agravante
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(Odebrecht) e aos demais aderentes, em caso de eventual prejuizo a tais
pessoas.

Assim, pode-se concluir que a tendéncia é de se permitir o compartilhamento
das informacdes e documentos fornecidos pela pessoa juridica no acordo de
leniéncia, desde que observados os limites estabelecidos no acordo, ndo podendo
ser utilizados em prejuizo da pessoa juridica que os forneceu ao Estado, em
atencao ao principio da boa-fé objetiva e lealdade, bem como na necessidade de
proporcionalidade e racionalidade da atuacdo estatal, fundamental para a
credibilidade do programa de leniéncia e a seguranca juridica dos agentes privados

gue se relacionam com o Estado.

2.6. A REPERCUSSAO DO ACORDO DE LENIENCIA SOBRE A ATUACAO DO
TCU

Outra discusséo enfrentada pela doutrina refere-se a repercussao do acordo

de leniéncia sobre a atuacéo do TCU.

Considerando o principio da independéncia das instancias, segundo o qual as
distintas esferas de responsabilizacdo possuem autonomia para exercer suas
competéncias e aplicar as san¢des, poder-se-ia afirmar que a celebragdo do acordo

de leniéncia por uma instancia ndo vincularia as demais.

Sobre o principio da independéncia das instancias, escreve Souza (2016, p.
231) que ele possui uma dimenséo ligada a separacdo dos poderes, em que se
procura impedir “a submissdo de uma esfera dos Poderes estatais as demais,
permitindo que cada qual exerca com autonomia e independéncia sua parcela de
ius puniendi, e outra dimens&o ligada ao principio democratico, que “reforca a
liberdade de conformacéo conferida ao legislador democrético para atribuir a uma

mesma conduta multiplas sangdes em diversos ramos do Direito”.

Assim, considerando o principio da independéncia das instancias, o acordo
de leniéncia celebrado pela CGU né&o afasta as competéncias do TCU fixadas no
artigo 71 da Constituicdo da Republica e na Lei 8.443/1992, essencialmente a de
apurar débitos e aplicar san¢cbes aos agentes que causarem prejuizo ao erario
(BARCELLOS, 2015; ROSILHO, 2016). Nao obstante, considerando a necessidade
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de se assegurar a efetividade e seguranca juridica do programa de leniéncia,
afirma-se que o TCU deve observar, em sua atuacao, os acordos firmados pelas

demais instituicoes.

A necessidade de o TCU observar os acordos de leniéncia no exercicio de
suas competéncias foi tratada no ja citado Acordao 483/2017-Plenario, da relatoria

do ministro Bruno Dantas, que observou em seu voto:

73. De fato, é fundamental que o Tribunal de Contas da Unido avalie o
impacto de sua decisdo sobre a efetividade e a seguranca juridica dos
acordos ja firmados e sobre a perspectiva de novas negociagdes.

74. O acordo de leniéncia e a colaboracdo premiada sdo como um contrato.
Qualquer pacto, contrato ou ajuste envolve calculo, previsdo e
racionalidade estratégica. Como em qualquer avenca, 0s agentes estimam
riscos, barganham beneficios e assumem obriga¢cdes. Como em qualquer
acordo, eles confiam na estabilidade das regras pactuadas, no
funcionamento adequado das instituicdes para assegura-las e esperam,
sobretudo, seguranga juridica.

75. Qualquer elemento que desestabilize desnecessariamente essa
equacdo sera percebido como motivo de inseguranca para futuros
interessados em negociar. Seus efeitos serdo precificados e fatalmente
elevardo os custos de transagdo de novos contratos. Consequentemente,
nos proximos acordos, se houver, o Estado precisara ofertar beneficios
ainda maiores em troca do mesmo grau de informacgdes. Nada disso é
desejavel.

76. E por essa razdo que, ao possibilitar os acordos de leniéncia, o
ordenamento juridico pressupde certa interacdo entre os 6rgaos. Essas
instituicbes sdo bracos operacionais de um mesmo Estado, de forma que a
divisdo de papéis entre elas representa mera organizacdo administrativa
decorrente das escolhas feitas na composicdo do ordenamento juridico.
Mas a reducdo nos indices de crimes dessa hatureza, a cessacdo de
condutas reprovaveis, a puni¢cdo aos infratores e a recomposicdo dos
danos, ao fim e ao cabo, interessam ao Estado e a sociedade como um
todo.

77. Dessa forma, o Tribunal também deve considerar para esta decisédo
eventual colaboracéo que as empresas estejam fazendo junto ao Ministério
Puablico Federal. Afinal, as informacdes obtidas por meio da celebracdo de
acordos dessa natureza estdo contribuindo para as investigacdes
promovidas pela Lava Jato e sdo fundamentais para a continuidade e o
aprofundamento das apuracdes.

[..]

84. Portanto, é deveras nobre a missdo do Tribunal de construir uma
decisdo que, propiciando o didlogo interinstitucional entre os érgados de
controle, concilie duas necessidades: a de emitir incentivos as
colaboracGes e a de reparar o dano ao erario. E, na verdade, existe uma
complementac@o entre as duas frentes na medida em que uma maior
disponibilidade de informacdes e elementos de prova levara ao
ressarcimento dos valores subtraidos neste e noutros casos.
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Ndo obstante a preocupacdo demonstrada no referido Acorddo com os
efeitos do acordo de leniéncia na atuacdo do TCU, houve, na prética, a
subordinacdo desses efeitos a observancia, pela pessoa juridica colaboradora, de
condicionantes impostas pelo Tribunal, 0 que motivou sua impugnacao perante o

Supremo Tribunal Federal.

De fato, o Acérdao 483/2017-Plenario foi impugnado no Mandado de
Segurancga 35.435-DF, da relatoria do ministro Gilmar Mendes, impetrado contra ato
do Tribunal de Contas da Unido, diante da ameaca de aplicacdo da sancdo de
inidoneidade da pessoa juridica, que firmou acordo de leniéncia com o MPF,
contratar com o Poder Publico pelo periodo de 5 anos. Argumentou-se, no mandado
de seguranca, que o TCU teria aplicado a sancdo e apenas determinado a
suspensdo de sua execucdo, “subordinando a eficacia do acordo de leniéncia
firmado junto ao Ministério Publico Federal ao cumprimento de condicionantes (que
esvaziam o acordo) impostos pelo TCU”. O ministro Gilmar Mendes, em juizo de
cognicdo suméria, deferiu parcialmente a liminar, para impedir a decretacdo de
inidoneidade da impetrante pelo TCU, ressalvado eventual descumprimento do
acordo de leniéncia ou o surgimento de novos fatos. Em sua decisdo, o ministro
afirmou que a atuacéo do TCU “deve limitar-se ao escopo de buscar integralmente a
reparacao do dano causado, sem inviabilizar o cumprimento dos citados acordos”, e
que o TCU disporia de “outros mecanismos aptos a atingir tais finalidades, néo é
razoavel que apligue penalidade que inviabilize o cumprimento dos acordos

firmados por outros entes”.

Como se V&, nao obstante o discurso e os esforcos das autoridades
reconhecendo a necessidade de solucdo interinstitucional, para se obter o maximo
resultado do acordo de leniéncia para o interesse publico, como demonstrado supra,
verifica-se ainda haver grandes controvérsias em relacdo aos efeitos do acordo

sobre atuacao do TCU, o que é evidenciado pela judicializacdo da questao.

E certo que mais recentemente o TCU ajustou seu entendimento,
reconhecendo a necessidade de se valorar a utilidade da colaboracdo da pessoa
juridica advinda do acordo de leniéncia, conforme se verifica no Acordao

1.214/2018-Plenario, em que 0 ministro Benjamin Zymler observou:
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84. A despeito disso, entendo que as diversas instancias de controle
devem atuar em prol da unidade do sistema de combate aos ilicitos que
séo instrumentalizadas a perseguir e sancionar. Tomando por base a ideia
de um microssistema de tutela da moralidade e da probidade publicas,
compreendo que o TCU, o Ministério Publico, o MTFC e o Cade devem
atuar, nos eventuais espa¢os de sobreposicdo, no sentido de cooperar
entre si com vistas a maximizar a eficacia da defesa dos referidos bens
juridicos, sob a ética do Estado como um todo.

85. Nesse sentido, compreendo que o Tribunal pode valorar a utilidade
da cooperacgédo advinda de acordos de colaboragdo premiada e de leniéncia
firmados pelo Ministério Publico, pelo Cade e pelo MTFC, seja no
aprofundamento da investigacdo criminal e administrativa dos aludidos
orgdos, seja na alavancagem da atuacdo do proprio TCU, quanto a
dosimetria das san¢Bes de sua competéncia.

86. Tal entendimento tem como suporte a ideia de unidade e coeréncia
do Estado, no que se refere a sua autoridade perante os administrados.
Nesse sentido, os diversos 6rgdos do Estado tém o dever de agir com
lealdade perante seus jurisdicionados e, assim reconhecer os efeitos e a
validade das diversas manifestacdes estatais a respeito da matéria.

(.)

89. Nesse sentido, se um 6rgdo do estado atuou na defesa de um bem
juridico, deve o outro 6rgdo do estado, igualmente competente para a tutela
desse bem, considerar os eventuais acordos substitutivos e integrativos do
poder sancionatério daquele 6érgdo como circunstancia atenuante das
sancdes de sua competéncia. Tal conclusdo se impde com maior forca se o
TCU utilizar os elementos de prova fornecidos pelo colaborador para o
exercicio de suas competéncias, isto é, para apurar as irregularidades, sob
a otica do controle externo, atingir outros responsaveis e/ou apurar novos
fatos.

(.)

100. Sendo assim, entendo que o TCU pode valorar e levar em conta as
colaboragbes premiadas e os acordos de leniéncia celebrados pelo
Ministério Publico e outras instancias de controle que tratem dos mesmos
fatos analisados em seus processos, principalmente se elas forem (teis ao
exercicio das competéncias de controle externo.

101. Caso o Tribunal utlize os elementos de prova fornecidos pelo
colaborador, em funcéo de tais instrumentos, para exercer suas atribuicdes
sobre outros responsaveis e/ou apurar novos fatos, ele deve reconhecer a
efichcia da colaboragdo para a jurisdicdo de contas e, com base nos
dispositivos supramencionados, reduzir ou isentar o interessado da pena
gue lhe seria imputada em razdo das irreqularidades por ele admitidas.

102. Todavia, é pertinente advertir que o TCU, na condi¢cdo de 6rgéo
constitucionalmente encarregado de promover a fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da Unido, € o Unico
legitimado para avaliar a eficdcia da colaboragdo para o exercicio da
jurisdicao de contas.
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2.7. CONCLUSAO PARCIAL DO CAPITULO

No presente capitulo procuramos descrever a forma como o TCU reconheceu
sua competéncia para o exercicio do controle externo sobre os acordos de leniéncia
da Lei 12.846/2013, conforme procedimento fixado na IN 74/2015 e, posteriormente,
na IN 83/2018.

Destacamos as controvérsias que surgiram na doutrina em relacao a IN

74/2015, que veio a ser impugnada perante o STF.

Embora a IN 74/2015 tenha sido revogada pela IN 83/2018, que deixou de
prever a fiscalizacdo por etapas, bem como a disposicdo que condicionava a
eficacia do acordo de leniéncia a decisdo do TCU, ainda ha indefinicdo sobre como
se dara a atuacdo do Tribunal nos acordos de leniéncia, 0 que gera inseguranca

juridica.

N&o obstante, procuramos observar, a partir da analise de duas questdes
concretas, quais sejam, qual o tratamento do sigilo e do compartilhamento de
provas e quais os efeitos dos acordos de leniéncia sobre a atuagdo do TCU, como a
necessidade de cooperacédo interinstitucional € fundamental para a efetividade do
programa de leniéncia. Porém, ndo obstante os esforcos dos oOrgaos, ainda ha

controvérsias, o que € comprovado pela judicializacdo das questdes.
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CONSIDERACOES FINAIS

Em conclusdo pode-se afirmar que o acordo de leniéncia justifica-se por
argumentos de ordem utilitarista, consubstanciados, fundamentalmente, no objetivo
de incrementar a capacidade persecutéria do Estado no enfrentamento aos crimes
complexos e de dificil investigacdo, como é o caso dos ilicitos de corrupcdo. O
programa de leniéncia concorre para o ganho de eficiéncia na gestao administrativa
ao viabilizar uma investigacdo mais robusta, com menor dispéndio de recursos

humanos e financeiros.

Considerando a logica subjacente ao acordo de leniéncia, que funciona a
partir da criacdo de incentivos aos agentes privados para abandonarem a conduta
ilicita e colaborarem com as autoridades, a mera previsdo normativa do instrumento
nao é suficiente a efetividade do programa de leniéncia, que depende, segundo a
doutrina, da existéncia de condicfes que assegurem atratividade e seguranca

juridica.

Nesse contexto, considerando o cenario brasileiro, em que ha multiplicidade
de instancias de controle e de esferas de responsabilizacéo por atos de corrupcgéao,
0 sucesso do programa demanda a atuagcdo harmonica e coordenada das

autoridades.

Se é certo que o modelo de multiplicidade institucional tem suas vantagens,
como reconhecem Tojal e Tamasauskas (2018), pois “permite que se confira uma
maior protecdo ao seu sequestro por corruptos e corruptores, com vistas a imunizar
a atuacao no enfretamento de situagdes de afronta a moralidade”, ele também pode
ter efeitos colaterais, principalmente num contexto de corrupgéo sistémica, em que
h& natural desconfiangca entre as diversas autoridades, criando mais embaragos
para a operacionalizacdo do programa de leniéncia (TOJAL; TAMASAUSKAS,
2018).

Assim, o grande desafio do modelo de multiplicidade institucional, como
parece ser consenso na doutrina e manifestacdes das autoridades, é solucionar a
atuacdo desarticulada e disputa entre as autoridades que, como visto, pode

comprometer a seguranca juridica e criar desincentivos para a colaboracdo das



55

7z

pessoas juridicas infratoras. Essa € a conclusdo a que chegam Simao e Vianna
(2017, p. 230), ao afirmarem que “Provavelmente o ponto que mais dificultou a
efetivacdo dos acordos de leniéncia foi a incapacidade dos oOrgaos publicos
envolvidos articular de forma adequada e encontrar uma solugéo viavel para sua

implementacao”.

Nesse sentido, a definicdo da atuacdo do TCU sobre os acordos de leniéncia

é fundamental.

N&o obstante, como vimos no estudo, a partir da analise de duas questdes
concretas — o tratamento do sigilo e do compartilhamento de provas e os efeitos dos
acordos de leniéncia sobre a atuacdo do TCU —, ainda ha muita inseguranca
juridica, ndo obstante os esforcos dos 6rgdos e manifestacbes das autoridades
reconhecimento da necessidade da solucdo interinstitucional, o que € comprovado

pela judicializacdo das questdes.
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