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RESUMO

O presente trabalho tem como tema central a abordagem da Lei 12.846/13 que trata sobre os
acordos de leniéncia, Lei Anticorrupcdo - LAC. Faz-se nesta pesquisa um estudo visando
propor mecanismos que tornem o referido pacto mais confiavel aos olhos das pessoas juridicas
que se disponham a aderir a essa modalidade de instrumento, no combate a corrupgdo. O
trabalho se preocupa com os principios da seguranca juridica, da eficiéncia e com a atratividade
do instituto em estudo, adentrando no exame dos conflitos de competéncias que podem surgir
entre os diferentes 6rgdos responsaveis pela guarda do patriménio publico, citando-se, entre
eles, Ministério Publico da Unido, Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido,
Advocacia-Geral da Unido e Tribunal de Contas da Unido. Um ponto de partida é a analise
comparativa entre os acordos de leniéncia do CADE e da CGU. Dos textos pesquisados,
decisdes do poder judiciario e 6rgaos de controle, exame de normas, bem como de reflexao
desse material, apresentamos, ao final, propostas para melhoria do instituto do acordo de
leniéncia de lege ferenda, cominando, em face da importancia desta norma para a
Administracdo, com o incremento de solugdes legislativas que confiram maior seguranca
juridica e atratividade a pessoa juridica que pretenda firmar o acordo de leniéncia da Lei
Anticorrupgdo, o que, embora de forma imediata beneficie as pessoas juridicas que venham a
firmar os pactos, acarretam, de maneira mediata, inegaveis beneficios a Administracdo e a

sociedade.

Palavras-chave: Acordo de Leniéncia; Corrup¢do; Inseguranca Juridica.



ABSTRACT

This work has as its central theme Law 12.846 / 13 dealing with leniency agreements, the Anti
- Corruption Law (LAC). This study is a study aimed at proposing mechanisms that make the
aforementioned pact more reliable in the eyes of legal entities that are willing to adhere to this
modality of instrument, in the fight against corruption. The work is concerned with the
principles of legal certainty, efficiency and with the attractiveness of the institute under study,
entering into the examination of the conflicts of competences that may arise between the
different organs responsible for guarding the public patrimony, citing, among them, The Federal
Public Prosecutor's Office, the Ministry of Transparency and the Office of the Comptroller
General of the Union, the Federal Attorney General's Office and the Union's Court of Accounts.
A starting point is the comparative analysis between CADE and CGU leniency agreements.
From the texts researched, decisions of the judiciary and control bodies, examination of norms,
as well as reflection of this material, we present, at the end, proposals for improvement of the
leniency agreement institute of lege ferenda, in view of the importance of this norm for the
Administration, with the increase of legislative solutions that give greater juridical security and
attractiveness to the juridical person who intends to sign the leniency agreement of the Anti-
Corruption Law, which, although immediately benefiting juridical persons who will sign the

pacts, entail , in an indirect way, undeniable benefits to the Administration and society.

Keywords: Leniency Agreement; Corruption; Juridical insecurity.
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INTRODUCAO

O tema escolhido para a realizacéo do trabalho de pesquisa que aqui se apresenta
aborda o instituto do acordo de leniéncia, que foi introduzido no ordenamento juridico brasileiro
através da Medida Provisdria 2.055/00, convertida na Lei 10.149/00. Tal diploma legal alterou
a Lei 8.884/94, que cuidava da prevencdo e repressdo as infragcdes contra a ordem econdmica,

assunto agora disciplinado pela Lei 12.529/11.

Entretanto, ao lado do acordo de leniéncia antitruste, sob a competéncia do
Conselho Administrativo de Defesa Econdémica (CADE), existe também o acordo de leniéncia
que foi posteriormente criado pela Lei Anticorrupgcdo. A presente pesquisa visa apresentar 0s
contornos desses pactos, concentrando-se no instituto do acordo de leniéncia previsto na Lei
Anticorrupgdo (LAC)! a Lei 12.846, de 20132,

Com relacgdo ao acordo de leniéncia da Lei Anticorrupcdo (LAC), apresentar-se-ao
fragilidades que foram identificadas no instituto anticorrupcdo, bem como se desenvolverd uma
comparagdo com o acordo de leniéncia existente no ambito do CADE, partindo-se da hipétese
de que o segundo é mais eficiente, exatamente por proporcionar maior seguranca juridica aos

que o pactuam e possuir mais elementos de atratividade.

Apresentar propostas de alteracdo legislativa para reduzir essa inseguranca juridica,
e, assim, incentivar que mais empresas a firmem acordos de leniéncia da LAC, € o intuito central

deste trabalho.

A importancia do tema para a Administragdo Publica é evidente, uma vez que esses
pactos firmados com a Administracdo visam trazer as luzes casos de corrup¢do® que ndo eram
conhecidos®, com isso estancar desvio de recursos, punir os responsaveis e, ainda, com as

provas trazidas por quem firma o acordo de leniéncia, ter procedimentos mais céleres e

1 Tentou-se, sem sucesso, batiza-la de Lei da Empresa Limpa, mas Lei Anticorrupcao foi a denominagdo mais
reconhecida e consagrada.

2 Regulamentado pelo Decreto 8.420, de 18/3/2015.

3 E conforme vaticinou o ex-juiz da Suprema Corte dos EUA, Louis Brandeis, ainda em 1914, “o melhor
desinfetante ¢ a luz do sol”.

4 Ha hipdteses nas quais os casos (ilicitos) ja eram conhecidos pela Administracdo e se faz o acordo exatamente
porque foi descoberto, desde que a pessoa juridica responsavel pela infragdo cumpra os requisitos da lei,
identificando demais envolvidos (quando couber) e trazendo tanto informagBes quanto documentos
comprobatérios do ilicito em apuragao.
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econdmicos, na tentativa de reparacdo integral dos danos causados ao erério (como é previsto
na Lei 12.846/13).

Com o vies de combate a corrupcdo, o Estado brasileiro ratificou uma séria de
diplomas internacionais, que também possuem importancia quanto ao tema, razdo pela qual
alguns deles serdo mencionados nesta dissertagdo, como a Convencdo da Organizagdo das
Nac6es Unidas (ONU) contra corrupgdo, a Convencéo Interamericana de Combate & Corrupgdo
da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) e a Convencéo sobre o Combate a Corrupgéo
de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacdes Comerciais Internacionais da

Organizacao para a Cooperagédo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE).

E exatamente nesse contexto que se desenvolveu o presente estudo, que examina a
responsabilizacdo por atos de corrup¢do cometidos por pessoas juridicas, concentrado no
acordo de leniéncia inserido no ordenamento juridico brasileiro pela Lei 12.846/13°, que busca,
conforme as palavras de Victor Alexandre EI Khoury M. Pereira (2016, p. 79) “desmantelar as

estruturas sistémicas de corrup¢ao publica que foram instaladas no pais”.

O que circunda acordo de leniéncia, colaboracdo premiada e assuntos conexos,
ganha destaque pela importancia para a sociedade e Administracdo, bem como, pela atualidade.
Pois, mais do que meros institutos juridicos, esses pactos celebrados com a Administracdo séo
instrumentos importantes para a prevencao e combate a corrup¢ado, para a recuperacao de ativos

da Administracdo e para economia de recursos publicos ligados a persecucdo de infracGes.

Os principios ligados a defesa precisam ser sempre respeitados, todavia esses
instrumentos, que sdo classificados por alguns como direito premial, caminham de bracos dados
com o principio constitucional da eficiéncia. Principio esse, exposto de maneira contextualizada
nesta dissertacdo, pois as alteracdes legislativas ao final propostas buscam exatamente

homenagea-lo.

Algumas problemas de pesquisa séo apresentados, como: i) conflito de
competéncias e atribuicdes entre os 6rgdos prejudica a celebracdo de acordos de leniéncia?; ii)
Algumas modificacOes legislativas podem afastar esse conflito?; iii) Existe influéncia do

problema do principal-agente ou dilema da agéncia quando examinamos o acordo de leniéncia

5 Disple sobre os meios de puni¢cdo de pessoas juridicas por atos ilicitos contra a Administracdo Publica,
especialmente no que se refere aos atos de corrupcao e fraudes em licitacfes e contratos administrativos firmados
entre as empresas e 0 Poder Publico.
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na LAC?; iv) A seguranca juridica, principio da eficiéncia e atratividade para a celebracao dos
acordos sao deficiéncias relevantes do instituto na LAC?; v) Ha necessidade de aumentar os
beneficios legais as pessoas juridicas que firmem acordo de leniéncia com base na LAC?; vi)
Seria o caso de introduzir uma espécie de leniéncia plus na LAC, similar ao previsto no acordo

estatuido na legislacdo relacionada ao CADE?

Nesta pesquisa tem-se como intuito, no &mbito de um mestrado profissional em
Administracdo Publica, entender os motivos da aparente maior eficiéncia do acordo de leniéncia
firmado com o CADE, bem como, propor alteracdes legislativas que possam tornar o modelo

de acordo a que este trabalho se dedica, o da LAC, mais tendente a cumprir seu desiderato.

Para alcancar o objetivo deste trabalho, houve necessidade de se examinar as
caracteristicas e procedimentos dos acordo de leniéncia, tanto no ambito do CADE® quanto da
LAC. Para se obter o sucesso almejado, tornou-se imprescindivel a escolha de um método
cientifico condizente com os parametros académicos a que se destina esse estudo, assim,
adotou-se a abordagem de revisao de literatura com caréater exploratério, além de uma anélise
descritiva das informac@es levantadas. Ha que se ressaltar que tal material foi escolhido apds
analise criteriosa em obras literarias atinentes ao tema em destaque, como também, foram
realizadas consultas a rede mundial de computadores no intento de se colher em artigos
cientificos, monografias e outras fontes fidedignas — como jurisprudéncia — para constituir um
material de peso que viesse trazer o esclarecimento tdo necessario a intrincada tese que aqui se
defende.

O Estudo que ora se apresenta esta dividido em trés capitulos. O primeiro dedicado
a comparacdo entre os acordos de leniéncia previstos na Lei do CADE e na Lei Anticorrupcao,
no qual se aborda, por exemplo, a questdo da seguranca juridica.

No segundo foram apresentados 0s 6rgaos que possuem competéncia para atuar
durante a constituicdo e fiscalizacdo de um acordo de leniéncia firmado com fundamento na
Lei 12.846/13, expondo, ainda, as competéncias desses orgaos e os conflitos entre eles. O
terceiro capitulo apresenta as propostas de alteracéo legislativa, que tem por base deficiéncias

e dificuldades exploradas ao longo dos capitulos anteriores.

6 Todas as economias baseadas na livre concorréncia estdo suscetiveis a se deparar com condutas de cartelizagdo,
razdo pela qual precisam criar ou aperfeicoar seus sistemas de defesa da concorréncia, sendo relevante neste
sistema a previsdo de acordos de leniéncia.



15

A convivéncia das empresas em um ambiente de negocios no qual a corrupgéo é
uma variavel relevante, também gera inegavel inseguranca juridica. E, no caso brasileiro,
examinando-se 0 passado recente, mais que uma variavel, observa-se ser a corrupcdo uma

determinante.

A propria legitimidade politica, e das decisdes tomadas, restam enfraquecidas
diante da corrupgdo endémica verificada no caso brasileiro. As instituicdes democraticas e 0s
valores morais da sociedade também acabam debilitados. Controlar a corrupcdo (e o
fortalecimento dos acordos de leniéncia se alinha com esse controle) tem um importante papel
na consolidacdo das instituicfes democraticas e na viabilizacdo do crescimento econdémico do

pais.
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CAPITULO | — COMPARACOES ENTRE OS ACORDOS DE LENIENCIA
ESTATUIDO PELA LEI 12.846/2013 E O PREVISTO NA LEI DO CADE

1.1 BREVE RELATO HISTORICO DOS INSTITUTOS ANTICORRUPCAO NO MUNDO

Neste relato que aqui se apresenta é importante fazer uma breve digressao historica
sobre as origens dos institutos em estudo, com atencdo voltada para o direito comparado, a
influéncia dos institutos e consolidacdo do tema internacionalmente, bem como, motivos que

influenciaram sua introducéo no direito patrio.

O Foreign Corrupt Practices Act (FCPA) dos Estados Unidos da América (EUA),
dada sua importancia no cenario internacional, precisa de um exame no presente trabalho.
Wilson de Oliveira Carvalho (2015, p. 39) tece o seguinte comentario elucidativo em relacdo a

lei em alusao:

[...] A FCPA (Foreign Corrupt Practices Act) é uma lei federal americana
criada em resposta as praticas de empresas que se valiam de expedientes
irregulares para tirar proveito em seus negécios. Desta forma, esta lei visa a
coibir pagamento, oferta ou promessa de pagamento de quantia monetaria ou
qualquer outro bem de valor a candidatos a cargos governamentais, partidos
politicos estrangeiros, funcionarios publicos e autoridades no intuito de
conseguir uma vantagem indevida, obter ou reter negécios ou algum tipo de
tratamento diferencial favoravel em transagdes comerciais. A lei também
exige que as companhias mantenham seus livros e registros de modo que
reflitam com clareza e exatiddo todas as suas transacGes e mantenham um
sistema de controles contéabeis internos de forma que evite que subornos sejam
encobertos. A FCPA aplica-se tanto a empresas que emitem valores
mobiliarios registrados na ‘Securities and Exchange Commission’ (SEC) ou
aquelas obrigadas ao arquivamento periddico de relatérios, nos termos do
‘Securities Exchange Act of 1934°, quanto a individuos americanos, ou a
qualquer empresa, associagdo, organizacdo ou sociedade organizada conforme
as leis americanas ou em territorio americano. E aplicavel a todo individuo,
empregado, administrador, agente, representante ou socio que atue em nome
da empresa, bem como qualquer desses que ordene, autorize ou auxilie um
terceiro a viola-la. Sua abrangéncia é extraterritorial, isto significa que se
qualquer representante comercial de uma empresa americana atuando no
Brasil participar de um ato de corrupcdo em territério brasileiro, tal
procedimento podera causar consequéncias civis e penais para a sua empresa
representada nos Estados Unidos, bem como para os seus dirigentes. As
penalidades civis representam multas de até US$ 250 mil e englobam outras
modalidades como san¢des governamentais. Além disso, a empresa ou pessoa
pode ser proibida de fazer neg6cios com o governo federal americano,
impedida de obter licencas de exportagdo e ser suspensa do mercado de
valores mobiliarios pela SEC. As penalidades criminais podem variar entre
multas de até US$ 100 mil para pessoas fisicas e prisdo de até cinco anos a
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US$ 2 milhGes para empresas. E as multas podem ser elevadas em até duas
vezes o valor do beneficio obtido ilegalmente pela organizacgdo infratora.

Embora o FCPA seja norma penal e civil (como se verificou no excerto acima pode
haver aplicacdo de sanc¢des penais e civis), ndo voltada a responsabilizacdo administrativa —
como o0s pactos objeto de estudo do presente trabalho; e, ainda, mesmo constatando-se ser ligada
ao sistema de commow law, enquanto o Brasil se filia a escola do civil law. Mesmo assim,
considerando que a recente ado¢do da denominada justica negocial ganha importancia no direito
patrio e possui raiz em normas dos EUA, cumpre realizar um breve exame dos institutos (DOJ,
2017).

O FCPA foi aprovado pelo Congresso dos EUA em dezembro de 19777 e cuida
exatamente da lei anticorrupcao desse pais voltada para o exterior®, a estabelecer a proibicdo do
suborno transnacional, além de impor um maior rigor contra operagdes ndo contabilizadas
(DQJ, 2017).

A lei foi uma clara reacdo ao chamado Caso Lockheed, no qual a fabricante de
avides civis e militares Lockheed Martin pagou cerca de US$300 milhdes nas décadas de 60 e

70 em suborno, fora do territério americano.

O Congresso dos EUA chegou a conclusdo de que tais atos manchavam a imagem
dos negocios americanos, enfraqueciam a confianca publica na integridade financeira de suas

empresas, bem como, prejudicava o funcionamento eficiente do mercado.

Obviamente que quando determinada empresa corrompe para conseguir negocios,
o funcionamento eficiente do mercado € prejudicado, e ndo necessariamente a empresa mais
competitiva acaba sendo contratada, o que afronta a livre concorréncia e representa uma

potencial incongruéncia no mercado (CARVALHO, 2015).

N&o por outro motivo, o assunto além de interessar as autoridades ligadas ao
combate a corrupgéo, demanda esforgo concentrado e em sinergia das autoridades antitruste das

diversas nacoes.

Logo que foi editado, o FCPA sofreu criticas porque deixaria as empresas norte-

americanas em ‘“desvantagem competitiva” em relacdo a outras (empresas europeias, por

7 Sofreu emendas em 1988 e 1998.
8 Os atos relacionados a corrupgao doméstica estdo previstos no Capitulo 18 do U.S. Code.
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exemplo), além do alto custo de se estabelecer requisitos de compliance nas empresas, bem
como em face do qudo vago e ambiguo seriam os termos constantes no texto legal. Essa

preocupacdo se mostra clara diante do texto que se segue extraido de Torrey (2012, p. 01):

Até meados de 1997 ndo havia um consenso internacional quanto a ilegalidade
deste tipo de conduta, o pagamento de propinas para autoridades publicas
estrangeiras era até mesmo incentivado em muitos paises, inclusive nacées
desenvolvidas. Por exemplo, o cddigo tributario francés permitia que
empresas francesas deduzissem de seu imposto de renda quaisquer despesas
que tivessem no exterior, inclusive as destinadas a ‘molhar a mao’ de oficiais
de governos estrangeiros®. Apenas com a introducdo do artigo 39-2 bis que o
Code Général des Imp6ts passou a proibir tal deducéo.

Houve, entdo, grande “esforco diplomatico” por parte dos EUA sobre a
Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE™Y) para a edi¢do de lei
similar que obrigasse outros paises. Em razdo disso ocorreu a ratificacdo e entrada em vigor da
Convencdo sobre o Combate da Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
TransacOes Comerciais Internacionais da OCDE, conhecida de maneira coloquial como
Convencdo Anti-Propina (Anti-Bribery Convention).

Em 1988 houve, ainda, a promulgacdo da Anti-Bribery Law europeia. A existéncia
de programa de compliance (os programas de integridade) tem grande relevancia e produz
efeitos na aplicacdo do FCPAY, as consequéncias juridicas vado da definicdo da pena a ser
aplicada a decisdo quanto a persecucdo penal. Resumidamente a lei de corrupcdo na Gra-

Bretanha conforme Souza (2014, p. 247) discrimina que:

O Reino Unido, que dispde acerca de cddigos de conduta que versam sobre a
ilegalidade de oferecer, prometer, dar, pedir, receber ou aceitar subornos. A
abordagem adotada por esta Lei Britanica é orientada para a reducéo e controle
dos riscos de suborno, estabelecendo regras sobre a aceitacdo de presentes,
hospitalidade ou doagdes, e orientando empresarios e empreendedores sobre
como, por exemplo, conduzir contratos de negociacdo e regras sobre como
evitar ou interromper os conflitos de interesses em seus negécios. O sucesso
da lei se assenta em sua alta adaptabilidade, uma vez que os donos de empresas
podem construir suas proprias politicas contra o suborno a partir de principios
orientadores. O trabalho em equipe, junto aos funcionérios, é essencial, visto
que permite um monitoramento conjunto e revisdo regular dos cédigos de
conduta.

9 O artigo 39-2 bis do Code Général des Impdts passou a proibir tal deducéo a partir da Convencao Anti-Propina.
10 OECD na sigla em inglés.

11 Embora ndo haja previsdo expressa do FCPA, ha regramento em manuais e memorandos do Department of
Justice (DOJ) e do Poder Judiciario.
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Nos EUA nédo se admite, em regra, para a empresa que possua programa de
compliance, a denominada defesa absoluta, que exime a responsabilidade das pessoas juridicas
que possuam programas de compliance anteriores ao ato ilicito, contudo a defesa absoluta foi
admitida no caso Morgan Stanley em 2012 (DEL DEBBIO; MAEDA; AYRES, 2013).

No mencionado caso, o Banco Morgan Stanley, embora tivesse um diretor
envolvido em esquema de corrupcdo, capaz de atrair responsabilidade para o banco por
violacdes ao FCPA, o Department of Justice e a U.S. Securities and Exchange Commission néo
iniciaram um processo contra a instituigdo financeira, optando no caso concreto por processar
diretamente o diretor envolvido, excluindo o Banco Morgan Stanley, exatamente em face da
robustez de seu programa de compliance, que comprovou todos 0s treinamentos e instrugdes

formais conferidas ao diretor envolvido.

A globalizacdo além de sua evolucdo nas relagdes internacionais trouxe consigo a
possiblidade espuria da evasdo de divisas, como também, a fuga de pessoas procuradas, assim,
atos de corrupcdo passaram a ser combatidos em nivel mundial. Cabendo, desta forma, a cada
Estado tratar de seus casos internos e reunir forcas no sentido de combater esse problema

endémico de maneira conjunta.

Assim o Estado brasileiro participante da Convencdo da ONU contra a corrupgao
realizada no ano de 2003, fez editar o Decreto 5.687/06, que entre seus textos, destaca em seu

preambulo:

Convencidos de que a corrupcdo deixou de ser um problema local para
converter-se em um fendmeno transnacional que afeta todas as sociedades e
economias, faz-se necessaria a cooperacdo internacional para preveni-la e
lutar contra ela; [...].

Marcio André Santos de Albuquerque (2017) ao defender em sua tese, assunto
correlato ao aqui tratado, pontuou que em relacdo a devida atencdo que os Estados devem
conceder ao combate da corrupcédo, duas convengdes se destacam: Convengéo Interamericana
contra a Corrupcéo e a Convencao sobre o Combate da Corrupcdo de Funcionarios Publicos
Estrangeiros em Transacdes Comerciais Internacionais (1996) e a Convencao das Nagoes

Unidas Contra a Corrupcéo (2003).
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E atitulo de informac&o, cumpre colacionar excerto do texto de Albuquerque (2017,

p. 15-16), com as seguintes caracteristicas de cada uma delas:

A Convencdo Interamericana contra a Corrupgdo — CICC, adotada em 1996
na cidade de Caracas, no ambito da Organizacdo dos Estados Americanos —
OEA, representa o primeiro instrumento internacional a tratar o tema da
corrupgdo transnacional.

[...] Importante destacar que os paises signatarios dessa convengao se obrigam
a adotar, entre outras, as seguintes medidas: a) adogdo de sistemas de
recrutamento de funcionarios publicos e de aquisi¢do de bens e servigcos por
parte do Estado de forma a assegurar sua transparéncia, equidade e eficiéncia
(art. 11, 5); b) criacdo de 6rgdo de controle superior, a fim de desenvolver
mecanismos modernos para prevenir, detectar, punir e erradicar as praticas
corruptas (art. 111, 9); c) prestacdo de assisténcia a outros paises signatarios,
ficando impedido de alegar protecéo ao sigilo bancario (art. XVI. 1).

Ja a Convengdo das Nacdes Unidas Contra a Corrup¢do, conhecida como
Convencédo de Meérida, porquanto foi firmada naquela cidade mexicana em
9/12/2003, [...] pode ser considerada o maior texto juridicamente vinculante
de luta contra a corrupcéo, tendo sido firmado por mais de uma centena de
paises [...].

O art. 6°, paréagrafo 2, da Convencdo destaca a importancia de os 6rgdos de
controle atuarem de forma independente ‘¢ em conformidade com os
principios fundamentais de seu ordenamento juridico, para que possam
desempenhar suas fun¢bes de maneira eficaz e sem nenhuma influéncia
indevida’. [...] também apresenta diretrizes relacionadas a contratacdes
publicas, codigos de ética, politicas de pessoal, transparéncia publica, bem
como linhas gerais de direitos material e processual de combate a corrupcao.

Tais convengdes internacionais foram discutidas a nivel nacional e adequadas a
legislacdo pétria, fazendo se instaurar na sequéncia por meio do Decreto Legislativo 125/00, e
promulgada pelo Decreto 3.678/00, instrumentos legislativos esses que serviram para a
evolucdo do combate a corrupgdo aqui no Brasil. Nesse sentido, surge o Acordo de leniéncia
por forca da Medida Proviséria 2.055/00, convertida na Lei 10.149/00. Tal diploma legal
alterou a Lei 8.884/94, que cuidava da prevencgdo e repressdo as infracbes contra a ordem
econdmica, assunto agora disciplinado pela Lei 12.529/11, sua premissa é a de que se relativiza
e abranda-se o direito administrativo sancionador e até uma sancdo penal em troca de
informagdes e provas, relativas a pratica dos ilicitos pela pessoa juridica que firma o acordo e

por terceiros.

No Brasil, sobre os efeitos da existéncia de compliance nas empresas (programas

de integridade), a Lei 12.846/13 previu como aspecto de necessaria considera¢ao?®?, quando da

12 Art. 7° Serdo levados em consideracdo na aplicacdo das sangdes:

()
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aplicacdo das penalidades, “a existéncia de mecanismos e procedimentos internos de
integridade, auditoria e incentivo a dendncia de irregularidades e a aplicacao de codigos de ética
e de conduta no ambito da pessoa juridica” (artigo 7°, inciso VIII) (BRASIL/CGU, 2013).

A Lei Anticorrupcdo brasileira apenas autoriza a avaliacdo do programa de
integridade para fins de atenuacdo da penalidade de multa sobre o faturamento bruto da

empresa, mas nao admite a defesa absoluta.

Isso é exatamente 0 que ocorre na legislacdo norte-americana, o0 FCPA, o qual ndo
admite a isencdo total de responsabilidade para quem possua programa de integridade
corporativa devidamente implementado (compliance anticorrupcéo), embora exista excecao a

regra, COmo no citado caso Morgan Stanley.

Quanto a esse ponto, o presente trabalho também sugere alteracéo legislativa, para
gue a existéncia de programa de integridade efetivo seja considerada para que a sociedade
empresaria, que firme acordo de leniéncia, faca jus a mais vantagens (como o beneficio de
ordem, na execucdo do importe que for quantificado a titulo de prejuizo ao erario, no momento
da reparacdo integral deste valor) gue incentivem a desenvolver programas de integridade

sélidos.

Passa-se agora a tratar da lei anticorrupcdo inglesa, UK BriberyAct 2010, que, vale
destacar logo de inicio, elenca a robustez de um programa de compliance como espécie de
defesa absoluta, isto é, capaz de isentar a responsabilidade da pessoa juridica (PEREIRA,
RIBEIRO, 2015).

UK BriberyAct (UKBA) foi publicada em abril de 2010 e entrou em vigor a partir
de julho de 2011, sendo certo que revogou trés leis centenarias sobre o tema, aplicando-se a

atos de corrupcdo praticados no Reino Unido ou no exterior.

Flavio Henrique Unes Pereira e Marcio de Aguiar Ribeiro (2015, p. 01) trazem

maiores esclarecimentos sobre a lei UK BriberyAct, como se segue:

N&o se pode ignorar que as mais atuais leis promulgadas no ambito do direito
comparado ja preceituam a responsabilizacao objetiva de pessoas juridicas por
atos de corrupgdo. A titulo de exemplo, a recente legislacdo do Reino Unido,
BriberyAct 2010, que consagra a aplicacdo do instituto da failure of comercial
organizations top reventbribery (falha em prevenir o suborno), dispensando a

VIII - a existéncia de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a dendncia de
irregularidades e a aplicacédo efetiva de codigos de ética e de conduta no ambito da pessoa juridica;
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necessidade de se avaliar necessariamente os aspectos subjetivos da conduta
para fins de responsabilizacdo de pessoas juridicas.

A norma criminaliza tanto a corrupgdo privada quanto a publica e cria punicéo
criminal para pessoas fisicas e juridicas. Pune-se quem oferece vantagem indevida (propina),
guem recebe essa vantagem, quem suborna agentes publicos estrangeiros e, ainda, ha punicao

pela falha na prevencéo da corrupcao.

Ressalte-se, por dever de precisdo, que a citacdo acima de Pereira e Ribeiro traz o
unico caso de responsabilizacdo objetiva previsto pela Bribery Act 2010, do Reino Unido, isto
é, a falha em prevenir suborno. As demais condutas previstas na legislacdo em comento nao

tratam de hipdtese de responsabilizacdo objetiva.

1.2 PACTOS INTERNACIONAIS SOBRE CORRUPGAO RATIFICADOS, COMBATE A
CORRUPCAO NO BRASIL E O SURGIMENTO DA LEI ANTICORRUPCAO
BRASILEIRA

Observa-se que a intensificacdo das relagcbes internacionais e o avanco da
globalizacdo, fez com que a corrupgéo se transformasse em problema de todas as nag¢bes. O
Brasil tem procurado fortalecer relagdo com diversos paises, para buscar cooperacdo e

integracdo, com objetivo de combater a corrupc¢éo. Para tanto:

[...] o Brasil ja ratificou trés Tratados que preveem a cooperagao internacional
nessa area: a Convencéo Interamericana contra a Corrupcao, a Convencéo das
NacBes Unidas contra a Corrupcdo e a Convencdo sobre o Combate da
Corrupcéo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transagcdes Comerciais
Internacionais da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (BRASIL, 2016a, p. 04).

No Brasil, a ratificagdo da Convencdo Anti-Propina ocorreu em 15 de junho de
2000 e a Lei 10.467/02 emendou o Cddigo Penal e a Lei de Lavagem de Dinheiro, exatamente

com escopo de combate a corrupcéo.

Ja a Convencdo da OCDE Contra o Suborno Transnacional foi ratificada em 15 de
junho de 2000 e promulgada pelo Decreto 3.678/00. A Convencédo tem o objetivo primordial

de prevenir e combater o delito de corrupcdo de funcionarios publicos estrangeiros em
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transacOes comerciais internacionais. Ela dispde sobre a responsabilizacdo de pessoas juridicas,

destacando-se o seguinte:

A Convencéo dispBe ainda sobre a responsabilizacdo de pessoas juridicas. O
artigo 2° do tratado determina a adocdo de medidas necessarias a
responsabilizacdo de pessoas juridicas pela corrupcao de funcionario publico
estrangeiro. O artigo 3° dispbe que o suborno de funcionario publico
estrangeiro devera ser reprimido por meio da cominagdo de penas criminais
efetivas, proporcionais e dissuasivas, compativeis com as penas aplicadas aos
delitos de corrupcdo doméstica. Nos casos em que 0s ordenamentos juridicos
dos paises ndo permitam a responsabilidade criminal de pessoas juridicas, a
Convencéo ressalta que os Estados Partes deverdo assegurar que estas estejam
sujeitas a sangdes ndo-criminais, incluindo sang¢Ges de natureza pecuniéria
(BRASIL, 2016b, p. 17).

O Conselho de Controle de Atividades Financeiras (Coaf) e o Banco Central

(Bacen) sdo importantes no combate e atividade de inteligéncia contra a corrupgéo

internacional, competindo ao Coaf analisar e identificar possiveis praticas ilicitas, além de

notificar autoridades como o Ministério PUblico Federal.

125):

A necessidade de combate a corrupcdo é bem descrita por Juliano Heinen (2015, p.

Até porque a corrupgao é deletéria a formacdo livre e democratica da vontade
popular, na medida em que se distorcem as politicas publicas a privilegiar o
agente corruptor, na medida em que se distorcem as politicas publicas a
privilegiar o agente corruptor. Uma politica publica que atenda meramente 0s
interesses individuais de alguém (e ndo o interesse publico) ofende, ainda que
indiretamente, o direito a participacao, consagrado constitucionalmente. Sem
contar que um ato de corrupgdo abala, sensivelmente, a confianga nas
instituicGes. Bem por isto que o combate a esse mal deve ser enfrentado sob a
Otica de uma politica de Estado, a partir da qual devem ser constituidas
estruturas, programas, leis e metas a serem alcangadas. (Grifos no original)

A Lei Anticorrupgéo foi promulgada apenas em 2013, entrou em vigor em 2014 e

foi regulamentada pelo Decreto 8.420, de 2015.

Essa lei se apresenta como mais uma ferramenta de concretizagdo do principio

constitucional da moralidade, pois, visa punir condutas desonestas e antiéticas por pessoas

juridicas, de lamentavel habitualidade na histdria politico-institucional do pais (HEINEN,

2015).
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Nesse sentido, o escopo da lei € a responsabilizagdo administrativa e civil de
pessoas juridicas por atos contra a Administracdo Publica, nacional ou estrangeira. A norma
prevé o compliance, a responsabilidade objetiva (ndo se perquire culpa ou dolo) de pessoas
juridicas por corrupgéo, o Cadastro Nacional de Empresas Punidas (CNEP), san¢des gravosas
e, ao lado dessas, a possibilidade de mitigar tais san¢des — por meio da celebragéo de acordo de
leniéncia com a Administracdo (CAMPOS, 2015).

Tal instrumento normativo (Lei 12.846/13), que tutela a probidade administrativa,
foi uma das mais importantes respostas as manifestacdes de ruas ocorridas no ano de 2013, e
que se fortaleceram apds o dia 13 de junho do referido ano, quando a repressdo policial foi

muito contundente.

Quando varias cidades do pais aderiram as manifestacbes de ruas, diante da
repercussao advinda da represséo violenta da policia principalmente em S&o Paulo (capital), o
movimento que havia se iniciado em razéo do aumento de vinte centavos na tarifa de onibus,
voltou-se contra os politicos de uma forma geral, contra a qualidade dos servigos publico e a

corrupg¢do no ambito publico.

Entre as medidas do governo em resposta as manifestacGes, foi promulgada a Lei
12.846, de 12 de agosto de 2013, a qual, até mesmo em face da velocidade de sua tramitacdo
apressada com o fim de dar uma resposta®®, possui imperfeicdes que serdo tratadas neste
trabalho. Destaque-se a seguinte reflexdo constante na Revista Digital de Direito
Administrativo da Universidade de Sdo Paulo (USP) conferida a Campos (2015, p. 161):

Movida pelo impeto de dar um basta a corrupcao, a populacdo brasileira foi
as ruas em junho de 2013 reivindicando, de modo especial, ética, moral e
integridade por parte dos governantes.

O Projeto de Lei n°. 6.826/20,10 proposto pela Controladoria Geral da Uniéo
em 18 de fevereiro 2010, com objetivo de assegurar garantias de lisura aos
eventos internacionais a serem realizados no Brasil, foi aprovado na Camara
dos Deputados em maio de 2011. Porém, desde 2013 estava paralisado no
Senado. Somente apds inimeros e intensos protestos realizados no més de
junho é que obteve regime de tramitacdo de prioridade e foi aprovado em 05
de julho de 2013, sendo transformado na Lei Ordinaria n® 12.846/13 em 02 de
agosto de 2013.

13 Embora o anteprojeto dessa lei tenha sido em caminhado ao Parlamento em outubro de 2009, sua aprovacéao
apressada se deu pela necessidade de “resposta as ruas”.
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Esse diploma legal é considerado, ao menos em parte, norma de carater nacional,
logo aplicavel a todos os entes da Federagdo, é dizer, Unido, estados e municipios — além do

Distrito Federal. Observa-se, contudo, Zymler (2016, p. 25) ressalta que:

[...] ndo se limita a buscar protecdo da administracdo publica no territério
nacional, pois se aplica também aos atos lesivos praticados por pessoa juridica
brasileira contra administracdo publica estrangeira, ainda que cometidos no
exterior.

A Lei 12.846/13 compde, neste contexto, um conjunto de normas que fornecem ao
Estado, instrumentos negociais de repressio a corrupcéo (SIMAO; VIANNA, 2017), formado
também pela Lei 12.529/11 (que cuida do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia prevé
tanto o acordo de leniéncia quanto o termo de compromisso de cessacao) e pela Lei 12.850/13
(a qual define organizacéo criminosa e dispde sobre a investigacdo criminal, estatuindo ainda a

denominada “colaborag@o ou delagdo premiada”).

A importancia do combate a corrupcao, e os acordos de leniéncia se inserem neste
contexto, relaciona-se com sua identificagdo com um dos importantes males que afetam a
Administracdo e, em Ultima andlise, a propria sociedade. Seus custos se irradiam em diversos
ambitos, seja na esfera politica, seja na social e, ainda, no campo econémico (gera-se um
ambiente de inseguranca no mercado, que prejudica o crescimento econémico e afasta

investidores internacionais).

1.3 OS PRINCIPIOS DA SEGURANCA JURIDICA E DA EFICIENCIA

Esses principios merecem ser desenvolvidos, uma vez que sdo referenciais tedricos

do presente estudo.

Como defende Marinoni (2010, p. 121), a seguranca juridica pode ser vista como a
necessidade de estabilidade e continuidade da ordem juridica, aliada a “previsibilidade das

consequéncias” de determinada conduta.

Segundo Roque Antbnio Carrazza (2008, p. 41), “o principio da seguranca juridica
se hospedaria nas dobras do Estado Democratico de Direito, previsto no artigo 1° da

Constituicdo”, tendo como objetivo, a preservacdo e protecdo das justas expectativas, que



26

proibiriam medidas tanto administrativas quanto judiciais, e até mesmo legislativas, que fossem

tendentes a frustrar a confianca depositada nas normas juridicas em vigor.

O principio da seguranca juridica, ligado a confianga de que as “regras do jogo”
serdo cumpridas e que as expectativas respeitadas (boa-fé objetiva), como decorréncia do
sentido que se d& a um Estado Democratico de Direito (o que € previsto logo no caput do artigo
1° da Constituicdo), visa proteger a todos contra o arbitrio estatal, com a defesa da justica, da

igualdade, da legalidade e da divisdo de poderes.

Estabilidade e previsibilidade, como se pode observar, compdem 0 ndcleo deste
principio, que se confunde com as nog¢des de direito, estado democratico de direito e com 0s
préprios elementos formadores dos fundamentos da Republica. Vale destacar precedente
emblematico do Superior Tribunal de Justica sobre o assunto:

Os principios da seguranca juridica e da boa-fé objetiva, bem como a vedacao
ao comportamento contraditorio (venire contra factum proprium), impedem
que a Administracdo, apés praticar atos em determinado sentido, que criaram
uma aparéncia de estabilidade das relagdes juridicas, venha adotar atos na
diregdo contraria, com a vulneracdo de direito que, em razdo da anterior

conduta administrativa e do longo periodo de tempo transcorrido, ja se
acreditava incorporado ao patriménio dos administrados (STJ, 2009, on-line).

Sobre seguranca juridica, impende trazer a reflexdo de Humberto Avila (2016, p.
116):
N&o se pode confundir a seguranca juridica como fato (dimenséo fatica), como
valor (dimensdo estritamente axiolégica) e como norma (dimensdo
normativa). [...] Trata-se de planos diferentes, sujeitos a juizos diversos:
seguranca juridica como fato é a capacidade de prever uma situacao de fato;

seguranca juridica como valor é a manifestacdo de aprovacdo ou de
desaprovacao a respeito da seguranca juridica.

Ainda de acordo com 0 mesmo autor, a Lei Maior “nao é apenas uma Constitui¢ao
que protege a seguranca juridica; ela ¢ uma Constituicdo que consubstancia a propria seguranca

juridica. [...] ela é uma Constitui¢io da seguranga juridica” (AVILA, 2016, p. 203).

Feitas tais consideragbes sobre o principio da seguranca juridica, € preciso
reconhecer que os acordos de leniéncia da LAC tém na seguranca juridica certamente uma de
suas maiores fragilidades, uma vez que ndo asseguram estabilidade e, principalmente,

previsibilidade as empresas que se dispdem a firma-lo.
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Em evento que tratou dos normativos que regem os acordos de leniéncia previstos
na LAC, ainda em junho de 2015, a inseguranga juridica foi destacada por ministro do TCU e

ressaltada por Carvalho e Rodrigues (2015, p. 01):

O ministro do TCU Benjamim Zymler diz que o Decreto 8.420/15, que
regulamentou a Lei Anticorrupcdo (Lei 12.846/13), ndo levou em
consideracdo as diversas instancias de responsabilidade pelos atos ilicitos
contra a administracdo publica. Isso traz inseguranca juridica, pois ndo impede
gue as empresas que optarem pelo acordo de leniéncia sejam
responsabilizadas e apenadas em outros 6rgdos, como o proprio Tribunal de
Contas da Unido ou a partir de acbes promovidas pelo Ministério Publico.
Além disso, diz ele, ‘as vantagens da celebracdo do acordo de leniéncia para
as pessoas juridicas podem ser esmaecidas caso o resultado do acordo seja
considerado uma confissdo do ilicito a ser objeto de diferentes san¢des em
outras instancias’.

A questdo da seguranca juridica esta presente desde a origem do instituto do acordo
de leniéncia, nos Estados Unidos da América, ainda no final da década de 1970, em programa
voltado a questdo concorrencial. A avaliacdo histérica importa por demonstrar que a

inseguranca juridica desses pactos ndo € inquietacdo que aflige apenas o Brasil nestes dias.

O programa entéo criado, batizado de Corporate Leniency Program (Programa de
Leniéncia Corporativa), tinha entre suas principais fragilidades a inseguranca juridica, uma vez
que a empresa que decidisse firma-lo ndo tinha seguranca juridica quanto ao seu resultado, pois
ndo sabia se receberia anistia, nem mesmo Se 0 risco que assumiria ao pactuar valeria & pena,
dada a discricionariedade do Departamento de Justica ao decidir sobre a concesséo da anistia
(MOREIRA; PENALOZA , 2004).

Assim, em face da pouca atratividade do programa original (ndo passou de um pacto
por ano, entre 1978 e 1993) foi editado o Amnesty Program (Programa de Anistia), em 1993, o
qual visava exatamente aumentar a seguranca juridica daqueles que firmassem acordos de
leniéncia, uma vez que, por exemplo, no novo programa a anistia era automatica (preenchidos
certos requisitos, como o ineditismo na denuncia fornecida e cooperacdo total da empresa

colaboradora).

Caso ja exista procedimento investigatorio sobre o tema a concessao da anistia sera
uma discricionariedade do Departamento de Justica dos Estados Unidos da America (DOJ, na
sigla em inglés), mesmo que preenchidos os requisitos para pactuar o acordo. Na hip6tese de

ndo ser concedida anistia, 0 programa preveé outros beneficios.
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Observa-se, assim, que no direito norte-americano, os institutos que serviram de
inspiracdo e que sdo origem do acordo de leniéncia brasileiro, passaram por alteragdes
legislativas, exatamente para serem aprimorados do ponto de vista da seguranca juridica, como

estd a propor a presente dissertacao.

Grande parte da inseguranca juridica dos acordos de leniéncia firmados no &mbito
da Lei Anticorrupgdo decorre do fato de que outros érgdos de fiscalizacdo, ao exercerem suas
competéncias, podem impor sancdes distintas e nao previstas pelo acordo firmado pela CGU, e
mesmo calcular e impor ressarcimento distinto do previsto pela empresa que firmou o acordo,

sobre isso Verissimo e Soré (2017, p. 01) apresentam:

Vérias razdes podem explicar por que sdo raros os acordos fundados
especificamente na Lei Anticorrupcdo, mas € inegavel que a auséncia de
seguranca juridica para as empresas desempenha um papel determinante.
Diferentemente do que ocorre no Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia, no qual o Cade tem papel central e o programa de leniéncia ja
pode ser definido como consolidado, a repressdo a ilicitos relacionados a
corrupcdo é regida por um conjunto de normas (como Lei Anticorrupcao, Lei
de Improbidade Administrativa, Lei de Licitacdes, entre outras) e aplicada por
uma multiplicidade de 6rgdos (como CGU, Ministérios Publicos, Advocacias
Publicas, Tribunais de Contas etc.). Por esse motivo, as empresas nunca estdo
seguras de que uma determinada instituicdo respeitara o que foi acordado com
outra.

O principio da seguranca juridica esta abarcado pela lei 9.784/99. Hely Lopes
Meirelles (2006, p. 9.887) diz: “O principio da seguranca juridica € considerado como uma das
vigas mestras da ordem juridica, sendo, segundo J. J. Gomes Canotilho, um dos subprincipios

basicos do proprio Estado de Direito”.

O ser humano busca a todo 0 momento estabilidade em sua vida social. Ndo ha
como conviver com inconstancias juridicas, ou seja, com surpresas desagradaveis e
constrangedoras a todo instante. O principio da seguranga juridica vem exatamente trazer essa

Seguranca ao ser humano.

Sendo proficuo relembrar as palavras de Celso Antdnio Bandeira de Mello (2004,

p. 112) sobre esse principio:

Esta ‘seguranca juridica’ coincide com uma das mais profundas aspiragdes do
Homem: a da seguranca em si mesma, a da certeza possivel em relacdo ao que
o cerca, sendo esta uma busca permanente do ser humano. E a insopitavel
necessidade de poder assentar-se sobre algo reconhecido como estavel, ou
relativamente estavel, o que permite vislumbrar com alguma previsibilidade o
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futuro; é ela, pois, que enseja projetar e iniciar, consequentemente — e ndo
aleatoriamente, ao mero sabor do acaso —, comportamentos cujos frutos séo
esperaveis a médio e longo prazo. Dita previsibilidade €, portanto, o que
condiciona a agdo humana. Esta é a normalidade das coisas.

O homem busca e espera que as coisas Sejam estaveis, ou seja, que a
imprevisibilidade ndo seja regra e sim a exce¢do. O principio da seguranca juridica também é

de fundamental importancia para a convivéncia humana.

De outro lado, a Constituicdo Federal dedicou um capitulo especifico para a
Administracdo Publica. O artigo 37, caput (cabega) traz cinco (05) principios que deverao ser
seguidos por todas as pessoas administrativas, quais sejam; Principio da Legalidade, Principio
da Impessoalidade, Principio da Moralidade, Principio da Publicidade e Principio da Eficiéncia.
Existem certos principios que ndo estdo explicitos na Constituicdo Federal, entretanto séo
imprescindiveis para a organizacdo do Estado (CRETELLA JUNIOR, 1998).

O presente trabalho tem como referenciais tedricos os principios da seguranga
juridica, ja desenvolvido neste capitulo da dissertacdo, e o principio da eficiéncia, mencionado

acima.

Desenvolvesse a hipdtese de gque a seguranca juridica da empresa privada, que
eventualmente tenha interesse em expor caso de corrupcdao pela celebracdo de acordo de
leniéncia, fica prejudicada exatamente pelas incertas e imprevisibilidades que advém da
sobreposicdo de competéncias dos 6rgdos, e essa inseguranca juridica do ente privado afeta a

eficiéncia dos acordos de leniéncia, que casos firmados tendem a tutelar o interesse publico.

Impende, ainda, uma reflexdo sobre quando efetivamente se estd a falar sobre
seguranca juridica e quando o assunto, mais precisamente, cuida de atratividade, isto é, custo x

beneficio.

Seguranca juridica relaciona-se com regras claras e prévias, que confiram
estabilidade e previsibilidade. Assim, quando se diz que os acordos de leniéncia firmados com
a CGU podem ter seus valores alterados pelo TCU, faz-se referéncia dentro do tema seguranga

juridica.

Entretanto, quando é observado que ao firmar um acordo e apresentar informacdes
e documentos que comprovem condutas descritas no tipo penal de corrupcéo, o executivo de

uma determinada pessoa juridica pode ser denunciado pela pratica do delito, trata-se de
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atratividade, isto é, as consequéncias gravosas para a pessoa natural que, pela empresa, leva as
informagdes & Administragio enfraquecem a atratividade do instituto®*,

Ja o principio da eficiéncia, incluso no citado artigo 37 da Constituicdo Federal,
imp6e maior rendimento e dedicacdo ao agente publico no desempenho de sua funcdo, prega

que esse deve desempenhar sua funcdo com zelo buscando melhores resultados.

Assim, sob a 6tica do acordo de leniéncia, sua regulamentacéo deveria organizar e
focar suas atividades buscando exceléncia nos resultados, para isso deve estruturar e organizar

seu modo de atuacdo.

A pequena quantidade de acordos de leniéncia firmados com a CGU até hoje e as
dificuldades de sua negociagdo (ressaltados em outro topico deste trabalho) estdo a indicar um

problema de eficiéncia do instituto na LAC.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2005, p. 84), faz a seguinte referéncia ao principio
da eficiéncia:
O principio da eficiéncia apresenta, na realidade dois aspectos: pode ser
considerado em relacdo ao modo de autuacdo do agente publico, do qual se
espera 0 melhor desempenho possivel de suas atribuigdes, para lograr os
melhores resultados; e em relagdo ao modo de organizar, estruturar, disciplinar

a Administracdo Publica, também com o mesmo objetivo de alcancar os
melhores resultados na prestacdo do servico Publico.

Eficiéncia é o que se espera de toda acdo da Administracdo Publica. Ndo ha de se
cobrar do Estado apenas a legalidade, moralidade, impessoalidade. A eficiéncia, de igual modo,
deve ser buscada a todo custo. “Em uma época de globalizacao, onde a qualidade dos servicos
e produtos é colocada a prova a todo 0 momento, ndo poderiam 0s servigos prestados pela
Administracdo Publica ficarem alienados a tamanho processo evolutivo” (MEIRELLES, 2006,
p. 96).

A atividade administrativa deve ser exercida com perfeicdo e presteza. N&do importa
a observancia simples aos aspectos legais, deve haver um conjunto de atos que propicie a

sociedade bom desempenho. Atualmente, com o desenvolvimento econémico, cultural e social

14 Reflexdes fomentadas pelo professor Leonardo Estrela Borges, membro da banca, durante a defesa da
dissertacdo em destaque aqui e realizada em 19/12/2018 as 10h, e incluida em sua versao final.
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da sociedade, o administrador publico tem que se adequar principalmente as evolucGes
tecnoldgicas, para desempenhar seu papel com qualidade e eficiéncia (MEIRELLES, 2006).

Marcal Justen filho (2016, p. 233) ressalta que parte da doutrina especializada tem

preferido a expressao “principio da eficacia administrativa”, destaca o autor que:

A eficicia administrativa também significa a vedacdo a observancia de
solugdes burocraticas inGteis. A atividade administrativa existe para o cidaddo
e a frustracdo do atendimento as necessidades coletivas e individuais por
razGes formais irrelevantes viola a Constituicdo. A desburocratizacdo nédo é
uma opgdo autbnoma ou voluntaria, mas é uma decorréncia da tutela
constitucional aos direitos fundamentais dos sujeitos. A subordina¢do do
exercicio de competéncias administrativas ao preenchimento de requisitos
inateis configura infragdo a valores constitucionalmente protegidos.

Assim, consagra-se o principio da eficiéncia (ou “eficacia administrativa”, para
diferenciar da eficiéncia meramente econémica) por medidas que conduzam a horma que preve
0 acordo de leniéncia anticorrupcdo, o qual busca tutelar a probidade administrativa e o

patriménio publico, ao atendimento das necessidades coletivas ligadas ao combate a corrupcao.

O que se defende neste trabalho é, exatamente, que mudancas legislativas que
objetivem aumentar a atratividade do acordo da LAC e conferir maior seguranca juridica a
pessoa juridica que o pretenda firmar, ao mesmo tempo propiciard maior eficiéncia a

coletividade.

A questdo da seguranca juridica, destarte, ganha relevo quando se examina a
competéncia para celebracdo do acordo de leniéncia previsto na LAC, e o conflito de atribuicGes
entre CGU, TCU, MPF e AGU. Defender-se-ao, neste trabalho, maneiras de se reduzir a
inseguranca juridica, seja a partir da forma como a atividade fiscalizatoria dos 6rgdos de
controle pode se dar, seja por alteracdes legislativas. Com a reducdo da inseguranca juridica se
reforcgaria a eficiéncia do instituto, em atendimento ao principio que o consagra, e 0 interesse

publico insito a0 combate a corrupgao seria, assim, consagrado.

Ha inegavel “embate de egos institucional” entre 0s 0rgaos que compdem o Sistema
de Controle. Parece que o problema néo reside tanto no campo tedrico, mas sim, no pratico,
uma vez que as esferas de competéncia (legais e constitucionais) sdo relativamente bem

delineadas entre os 6rgdos, como é exposto em outro capitulo deste trabalho.
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1.3 ACORDOS DE LENIENCIA PREVISTOS NO AMBITO DO CADE E NA LEI 12.846/13

Conforme ensinamentos de Oliveira e Rodas (2004, p. 253), o género direito
premial ou os instrumentos da justica negocial, do qual trata-se de uma espécie neste trabalho,
diz respeito a: “o Estado e o delator, que em troca de informagdes viabilizadoras da instauragéo,
da celeridade e da melhor fundamentagdo do processo, possibilita um abrandamento ou
extincdo da sancdo em que este incorreria, em virtude de haver também participado na conduta

ilegal denunciada”.

Destaca a doutrina, conforme Siméo e Vianna (2017, p. 135) que esse tipo de
instrumento ndo é exatamente uma inovacao no direito patrio, sendo certo que varias normas
trazem “mecanismos alternativos a resolucdo de conflitos, perpassando pelas esferas
administrativa, civil e penal. Em cada uma das leis, em maior ou menor grau de detalhamento,

o legislador confere os parametros necessarios para que o Estado utilize tais instrumentos”.

Entre as vantagens de se firmar acordo de leniéncia, defende-se, com Ayres e
Maeda (2015, p. 241), que “permite a melhor utilizacdo dos recursos publicos, uma vez que
documentos e informacdes fornecidos para as autoridades, muitas vezes, somente poderiam ser

obtidos por meio de investigacoes e diligéncias custosas”.

A Lei 10.149/00 acrescentou a Lei 8.884/94, entre outros, os artigos 35-B e 35-C,
que expressamente autorizaram Secretaria de Direito Econdmico do Ministério da Justica
(SDE) a celebrar acordos de leniéncia com quem violasse a ordem econémica, fossem pessoas

fisicas fossem pessoas juridicas. Albuquerque (2017, p. 18) ressalta que:

O acordo de leniéncia, no ramo do direito publico, é o pacto firmado entre o
Estado sancionador e o particular que tenha cometido algum ilicito. Como
todo e qualquer acordo, existem obrigagfes para ambas as partes. Para o
Estado, em mitigar o seu poder sancionador e, para o particular, de prestar
relevantes informacGes que possam ajudar o Estado a reprimir outras infracdes
delitivas.

Contudo, com a edicdo de Lei 12.529/11, os acordos de leniéncia passaram a ser
pactuados diretamente com o CADE. Segundo o guia do Programa de Leniéncia Antitruste do
CADE:
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O Programa de Leniéncia permite que empresas e/ou pessoas fisicas
envolvidas ou que estiveram envolvidas em um cartel ou em outra pratica
anticoncorrencial coletiva obtenham beneficios na esfera administrativa e
criminal por meio da celebracdo de Acordo de Leniéncia com o CADE,
comprometendo-se a cessar a conduta ilegal, a denunciar e confessar sua
participacdo no ilicito, bem como a cooperar com as investigacdes
apresentando informacdes e documentos relevantes & investigagédo (BRASIL,
2017, on-line).

Modesto Carvalhosa (2015, p. 371) por seu turno e dando énfase ao acordo de

leniéncia previsto na lei 12.846/13 ressalta:

Leniéncia, portanto, no contexto da presente lei representa um pacto de
colaboragdo firmado entre a autoridade processante e a pessoa juridica
indiciada ou ja processada, através da qual se estabelece a promessa de serem
abrandadas as penalidades aqui instituidas (art. 6°) uma vez alcangada a maior
abrangéncia do concurso delitivo em termos de pessoas juridicas e/ou de
agentes publicos envolvidos, sabendo-se que estes Ultimos ndo integram,
como sujeito ativo, o devido processo penalmente administrativo, como
reiterado.

Embora o autor afirme ser pacto firmado entre autoridade processante e a pessoa
juridica indiciada ou ja processada, parece ndo ser essa a melhor interpretacdo dos dispositivos

especificos da LAC.

Pode-se, também, entender que é possivel haver uma proposta de acordo de
leniéncia antes que exista qualquer investigagdo sobre as condutas tratadas na norma, nem

indiciamento da pessoa juridica ou inicio de processo.

Assim, para Carvalhosa (2015) cabe ainda uma hipétese na qual é imprescindivel
que haja o indiciamento ou que a pessoa juridica ja tenha sido processada pelo caso em questéo.
Em contrapartida, na LAC inexiste esse condicionante aposto a figura do acordo, sendo valida
a colaboracéo por empresa considerada, ainda, de conduta ilibada e sem restricdes de espécie

alguma, contra a qual ndo ha processo instaurado.

Importante, para demonstrar a maior quantidade de acordos celebrados com
fundamento na Lei do CADE, indicativo de sua maior efetividade e eficiéncia, colacionarem-
se informagOes disponiveis em seus portais publicos na internet. A questdo da seguranca

juridica, destarte, ganha relevo quando se examina a competéncia para celebracdo do acordo de
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leniéncia previsto na LAC, e o conflito de atribuigdes (rectius, esferas distintas de possibilidade
de aplicar sangdes) entre CGU, TCU, MPF e AGU.

Figura 1 — Acordos de leniéncia periodo 2003 a 2018

Acordos de Leniéncia Assinados, Aditivos e Pedidos de Leni&ncia Plus de empresas
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Fonte: CADE (2018)

No portal do CADE na internet é possivel, ainda, se encontrar grafico que compara
a quantidade de acordos de leniéncia pactuados em processos relacionados a denominada

“Operagao Lava Jato” e 0s demais:

Figura 2 — Acordos de leniéncia assinados periodo 2003 a 2018 “Lava Jato e outros”
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Maiores informag6es constam no mesmo endereco eletronico e, pela relevancia,

também merecem ser apresentadas:

Figura 3 — Tabela discriminatdria de acordos de leniéncia periodo 2003 a 2018

. Atualmente 1A Atualmente PA . Ano do
Ano | ALs assinados (aberto) (aberto) PP arguivado PA Julgados a —
2003 1 0 0 0 0B012.001826/2003-10 2007
08012.004702/2004-77 2012
2004 ! 0 0 0 02012 007818 2004-68* 2015
2005 1 0 0 0 08012 001376/2006-16 2018
08012 .011027/2006-02 2013
02012 .000084/2010-34* 2014
08012 .001029/2007-66 2016
2006 4 0 0 o 08012.006130/2006-22 2017
08700.000729/2016-76 2018
08700.000738/2016-67* 2018
02700.000739/2016-10* 2018
08012.010932/2007-18 2015
2007 ! 0 0 0 02012.001127/2010-07* 2016
02012.002414,/2009-92** 2018
2008 2 0 1 0 02012.10338/2009-29+* 2018
DB012.000820/2009-11 2016
2009 4 0 L ! 08012 .005330,/2009-79 2016
08012.000773,/2011-20 2016
0B012.000774,/2011-74 2016
2010 8 0 4 0 08700.009161/2014-97* 2016
0B012.002812/2010-42 2018
0B012.001395/2011-00 2018
2011 1 0 0 0 DB012.005255/2010-11 2016
0E700.008005/2017-51 2017
2012 10 4 4 0 08700.008004,2017-15 2017
2013 1 0 1 0 0
2014 6 0 & 0 0
DET00.004631/2015-15 2017
2015 10 0 7 o 08700.004627/2015-49 2017
08700.004629,/2015-38 2018
2016 11 5 G 0 0
2017 21 15 G 0 0
2018 5 2 3 0 0
Total 87 26 39 1 28%**

Fonte: CADE (2018)

Como se pode observar, as informagcfes do CADE reportam que a entidade ja
firmou 87 (oitenta e sete) acordos de leniéncia, entre 2003 e agosto de 2018. De outro lado, a
CGU revela em seu portal na internet que celebrou até agosto de 2018 apenas 5 (cinco) acordos
de leniéncia anticorrupcdo®®, sendo certo que outros 13 (treze) estdo em negociagéo, conforme

se observa a seguir:

Balango e Monitoramento - Atualizado em Agosto/2018
Até o momento, o Ministério da Transparéncia (CGU), em conjunto com a
Advocacia-Geral da Unido (AGU), assinou cinco acordos de leniéncia com

15 Na fase de revisdo deste trabalho, pouco antes da defesa e depdsito da versdo final da dissertacdo, surgiu
informacdo sobre mais um acordo de leniéncia, firmado com a Andrade Gutierrez. Ademais, embora o site da
CGU naticie a existéncia de cinco acordos até entdo, o portal da transparéncia noticiava a existéncia de seis.



36

empresas investigadas pela pratica dos atos lesivos previstos na Lei
Anticorrupcao (n° 12.846/2013) e dos ilicitos administrativos previstos na Lei
de Licitagdes (n° 8.666/1993).

Os valores a serem ressarcidos envolvem os pagamentos de multa, dano e
enriquecimento ilicito. Outros 13 acordos de leniéncia estdo em andamento,
com previsdo de que pelo menos cinco deles sejam concluidos até o final de
2018. O retorno estimado de recursos aos cofres publicos é de
aproximadamente R$ 10 bilhGes (BRASIL/CGU, 2018).

Outros dados importantes sobre os acordos de leniéncia estdo disponiveis também

na pagina eletrénica da Controladoria Geral da Unido, tais como:

Figura 4 — Requisitos legais aos acordos de leniéncia previstos pela CGU
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& Iseng¢do ou atenuac¢do da proibicdo
// de contratar com a Administracdo
=== Publica (inidoneidade)
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a 4% servico publico de R$ € mil até

1,5% Ressarcimento dos danos R$ 60 milhdes,
1% Situacdo econdmica causados quando nao for
positiva da empresa possivel calcular
1 Grau de colaboracdo o faturamento.
5% Reincidéncia a1,5% daempresa
1% Valor total dos contratos 2% Comunicagdo espontanea
a 5% mantidos ou pretendidos S
(acima de R$ 1.5 milhdes 1% Existéncia de programa

até R$ 1 bilhao) a 4% de integridade

SOMA DOS SOMA DOS

AGRAVANTES ™ L TENUANTES

Fonte: Brasil, CGU (2018)


http://www.cgu.gov.br/assuntos/responsabilizacao-de-empresas/lei-anticorrupcao/acordo-leniencia/acordo-de-leniencia-1
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Desta forma, analisando-se sob o ponto de vista quantitativo, verifica-se que o
CADE celebrou até o momento 82 (oitenta e dois) acordos de leniéncia a mais do que a CGU,

uma vez que pactuou 87 (oitenta e sete) e a CGU 5 (cinco).

Poder-se-ia dizer que nédo € possivel a analise quantitativa nesses termos, uma vez
que o acordo de leniéncia por infracdo a ordem econdmica entrou em vigou em 2000 (o0 primeiro

foi celebrado em 2003) e o acordo de leniéncia anticorrupgdo entrou em vigou apenas em 2014.

Observa-se, contudo, que mesmo uma andlise restrita ao periodo nos conduz a
mesma concluséo, pois desde 2014 foram firmados 53 (cinquenta e trés) acordos pelo CADE e

apenas 5 (cinco) pela CGU.

Mister destacar que quando se iniciou o projeto de pesquisa para desenvolvimento
da presente dissertacdo, no final do primeiro semestre de 2017, ndo existia nenhum acordo de
leniéncia firmado com fundamento na Lei 12.846/13, pois o primeiro apenas foi assinado em
julho de 2017 (embora a noticia abaixo mencione julho de 2018, no acordo consta efetivamente
julho de 2017) (BRASIL, 2018a), com a empresa UTC, conforme informa a CGU em seu
endereco eletrénico na internet (BRASIL, 2018b):

No dia 10 de julho de 2018 (sic), o Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido (CGU) e a Advocacia-Geral da Unido (AGU)
firmaram, nesta segunda-feira (10), acordo de leniéncia com a UTC
Engenharia no valor de R$ 574 milhdes. O termo, baseado na Lei
Anticorrupcdo (n° 12.846/13), € o primeiro com uma das 29 empresas
processadas administrativamente pela CGU no &mbito da Operagéo Lava Jato.
Os valores a serem ressarcidos pela empresa envolvem os pagamentos de
multa, dano e enriguecimento ilicito. O acordo estipula um prazo maximo de
22 anos para a empresa pagar o montante, mas uma clausula obrigaa UTC a
quitar a divida antes se as condicOes financeiras permitirem. Além disso, o
valor serd corrigido pela taxa Selic — 0 que pode fazer com que ele ultrapasse
o0s R$ 3,1 bilhdes ao final do prazo de pagamento (BRASIL, 2018b, on-line).

Considerando-se que se tratam de poucos acordos de leniéncia, cabe um breve
relato nesta dissertacdo sobre os principais, conforme se apresentam a seguir e todos se

encontram disponiveis a maiores informacdes na pagina oficial da CGU.

O segundo acordo de leniéncia com base na Lei Anticorrupcdo foi firmado em

agosto de 2017, entre o Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU),
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com participacdo da Advocacia-Geral da Unido (AGU) na avenca'®, e companhia austriaca
Bilfinger Maschinenbau GmbH & Co KG, em face da préatica de condutas lesivas contra a

Marinha do Brasil, e houve comprometimento de se ressarcir ao erario R$ 9,8 milhdes.

O terceiro pacto firmado, que foi 0 segundo com empresas investigadas no ambito
da denominada “Operagdo Lava Jato”, ¢ datado de abril de 2018 ¢ foi celebrado com as agéncias
de publicidade Mullen Lowe Brasil e FCB Brasil. Esse acordo, que contou com participacéo da
CGU, AGU e MPF, cuida do ressarcimento de R$ 53,1 milhdes envolvem os pagamentos de

multa, dano e enriquecimento ilicito.

Em 9 de julho de 2018 foi firmado o quarto acordo de leniéncia com empresas
investigadas pela pratica dos atos lesivos previstos na Lei Anticorrupcdo (Lei 12.846/13) e dos
ilicitos administrativos previstos na Lei de Licitacdes (Lei 8.666/93), sendo este o de maior
valor firmado até hoje pela CGU. Trata-se da avenga entabulada com a construtora Odebrecht,

investigada no ambito da “Operagdo Lava Jato”.
Cumpre destacar trecho da informacdo da CGU sobre esse acordo:

Por forca do acordo, a empresa pagara um total de R$ 2,72 bilhdes ao longo
dos proximos 22 anos, com corregdo pela taxa Selic, podendo atingir cerca de
R$ 6,8 bilhdes ao final do prazo.

Os valores a serem ressarcidos pela empresa envolvem o0s pagamentos de
dano, enriquecimento ilicito e multa, no &mbito de 49 contratos fraudulentos
envolvendo recursos publicos federais, sendo:

- R$ 1,3 bilhdo corresponde a lucro obtido indevidamente pela empresa;

- R$ 900 milhdes correspondem & restituicao a titulo de propina;

- R$ 442 milhdes correspondem & multa administrativa, prevista da Lei
Anticorrupcdo (BRASIL, 2018a, on-line).

O quinto e Gltimo!’ acordo firmado até meados de novembro de 20188, quando
concluimos o presente estudo, foi pactuado em 26 de julho de 2018, entre, de um lado,
Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU), a Advocacia-Geral da
Unido (AGU) e a Petrobras; tendo do outro lado do acordo de leniéncia a SBM Offshore. Tal
empresa holandesa se comprometeu a pagar cerca de R$ 1,22 bilhdo, sendo R$ 549 milhdes a

Petrobras, em até 90 dias, R$ 264 milhGes referente a multa (por improbidade administrativa),

16 Foi assinado tanto pelo ministro Wagner Roséario (CGU) quanto pela ministra Grace Mendonga (AGU).

17 Caso se pesquise pelo portal da transparéncia ha informagao de mais um acordo, uma vez que se relata que uma
das empresas teria firmado dois acordos. Cumpre ressaltar, assim, essa distin¢do de quantidade, mas com variacdo
que ndo infirma o que se esta a defender no presente trabalho.
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e R$ 285 milhdes em antecipacao de danos. O acordo ainda previu abatimento do valor nominal
de US$ 179 milhdes em pagamentos futuros, devidos pela Petrobras & SBM, com base em

contratos ainda em vigor.

Apbs esse relato quanto ao teor de alguns dos acordos de leniéncia firmados pela
CGU desde 2014, cumpre examinar algumas hipoteses que buscam justificar a maior eficiéncia

do acordo de leniéncia do CADE.

Apesar da matéria ser tratada de forma similar nas duas leis, o CADE tem
conseguido claramente maior éxito do que a CGU. A maior eficiéncia do acordo de leniéncia,
estatuida na legislacdo da autarquia que defende a ordem econdmica — pode ser creditada a sua
maior seguranca juridica, pois no pacto firmado com o CADE todo o procedimento se
desenvolve diretamente com essa entidade publica, uma vez que sua superintendéncia-geral

negocia e o Tribunal Administrativo do CADE homologa o acordo.

Ademais, com fundamento no art. 66, 8 8°, da Lei 12.529/11, a Superintendéncia-
Geral do CADE utiliza da participacdo efetiva do Ministério Pablico desde a fase inicial do
processo (faz convénios com ministérios publicos estaduais, mas tem atuacdo direta do MPF),
o0 que reforca a seguranca juridica de quem firma o acordo com o CADE, de forma que o
ministério pablico, ao participar legitimamente e de maneira republicana desde o inicio, ndo ira

no futuro questionar o pactuado.

Quanto a protecdo da concorréncia, ndo existem outros érgdos com competéncia

legal e constitucional a disputar atribui¢Ges relacionadas ao acordo de leniéncia antitruste.

Com relacdo ao acordo de leniéncia da Lei 12.846/13, os assuntos nele tratados
perpassa uma pléiade de competéncias a atribuicdes de diversos 6rgdos, como CGU, TCU,
AGU e MPF.

Alguns trechos de entrevista concedida a Agostini (2017, on-line) pelo presidente
da Andrade Gutierrez ao Jornal Folha de S&o Paulo, em 26/3/2017, revela essa clara inseguranga
juridica pela qual as empresas passam pelo conflito entre os 6rgaos, razdo pela qual merece ser

colacionada neste ponto do trabalho:

[.]

Vocés firmaram um acordo com o Ministério Publico no ano passado. Ha
perspectiva de fechar um acordo de leniéncia com o governo?

A gente pensa que sim. Ou melhor fechar o boteco. Mas ndo temos nenhum
indicio. Entramos na CGU em novembro de 2015 com o pedido de leniéncia,
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com todos os documentos. J& fizemos reunides. N&o acontece nada. Tem
esperanca? Tenho. Se ndo ta danado.

E por que o senhor acha que isso acontece?

Dificil saber. A gente especula. Sdo 6rgdos politicos. No CADE [Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica] e no Ministério Publico, a gente
consegue caminhar. Sdo 6rgdos independentes. Na hora que vocé pée TCU,
CGU, AGU... ndo anda. Tem o fato de serem trés érgéos juntos, o que torna
tudo mais dificil. E uma novidade no Brasil esse processo, entio tem muita
gente que ndo sabe como faz [...].

Apesar da maneira informal com que o presidente de uma das maiores empreiteiras
brasileiras se manifesta, até mesmo por se tratar de uma entrevista para jornal, bem como, de
algumas imprecis@es técnicas de suas nas colocacdes, observa-se, contudo, que nas entrelinhas
0 que se pode captar é: inseguranca juridica da relacdo com tais 6rgaos que ele mesmo lista
(CGU, TCU, AGU)*.

Apenas a relacdo com o CADE e o Ministério Publico sdo afastadas dessa realidade
pelo experiente entrevistado. Essa relacdo entre os 0rgdos, especificamente quanto as
atribuicOes e competéncias e sua influéncia sobre os acordos de leniéncia fundamentados na

LAC, seréa tratada em outro topico do trabalho.

No ambito do CADE tudo se resolve dentro da prépria autarquia. A sua
Superintendéncia-Geral € responsavel pela celebracdo dos acordos, competindo ao Tribunal
Administrativo, no julgamento do processo administrativo, caso verifiqgue o cumprimento do
acordo, decretar a extin¢do da acdo punitiva da administracdo publica em favor de quem tenha
pactuado o acordo de leniéncia, caso a proposta de acordo tenha sido apresentada a
Superintendéncia-Geral sem que essa tivesse conhecimento prévio da infracdo noticiada. De
outro lado, em hipoteses diversas, reduzir-se-a de 1 (um) a 2/3 (dois tercos) as penas aplicaveis.

Falhas em sua redagdo, até mesmo pela rapidez de sua tramitagdo, podem ser
apontadas como elementos a criar dificuldade para aplicagdo da Lei 12.846/2013. O fato de
terem sido aproveitados ideias e artigos da Lei 12.529/2011, que trata de infracOes
concorrenciais, em norma que cuida de combate a corrupcdo, também é um defeito que merece

ressaltar a mencao feita por Marrara (2015, p. 326):

Pelo fato do legislador, de maneira bisonha, transcrever literalmente os
procedimentos proprios do pacto de leniéncia nos cartéis, constantes da

19 Importante destacar que no momento final deste trabalho, surgiu informac&o pela imprensa de que a Andrade
Gutierrez finalmente conseguiu firmar acordo com a CGU, néo tratado nesta dissertacéo.
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referida Lei do CADE de 2011 — que, por sua vez, transcreveu literalmente os
procedimentos da lei antitruste norte-americana sobre a matéria — existem
algumas regras canhestras na presente Lei que devem ser consideradas ndo
escritas face a sua inaplicabilidade & pactuacéo do acordo de leniéncia tratado
no Capitulo V.

As vantagens da lei do CADE para quem firma acordo de leniéncia sdo mais
relevantes, uma vez que pode, por exemplo, haver extingdo da a¢éo punitiva (caso a proposta
de acordo seja apresentada a Superintendéncia-Geral sem que essa tivesse conhecimento prévio
da infracdo noticiada) e, nos crimes contra a ordem financeira, impede o oferecimento de
dendncia com relacéo ao beneficiario da leniéncia. Depois de cumprido o acordo de leniéncia

pelo agente, extingue-se automaticamente a punibilidade dos crimes (BRASIL, 2017).

Na LAC o acordo reduz a multa em até 2/3 (ndo ha possibilidade da extincao
punitiva, mesmo se a Administracdo ndo tivesse conhecimento prévio da infracdo noticiada),
além disso ndo ha vantagens criminal para o agente da empresa (pessoa natural) que decorra
diretamente da LAC. Esse pode, eventualmente, estar a negociar em paralelo uma colaboragéo
premiada, mas a LAC ndo traz beneficio criminal a pessoa natural que atue pela pessoa juridica,
0 que pode ser listado como mais fragilidade da LAC em compara¢do com a Lei do CADE, que
apenas com um acordo ja trata do assunto de maneira mais abrangente, contemplando varias

possiveis esferas de responsabilizacao.

Por mais que, sob a égide da LAC, a CGU firme o acordo de leniéncia com
determinada empresa e, por exemplo, afaste a proibicdo de receber incentivos, subsidios,
subvencdes, doacGes ou empréstimos de 6rgdos ou entidades publicas e de instituicdes
financeiras publicas ou controladas pelo poder pablico. Poderd o TCU aplicar a esta empresa a
sancdo de inidoneidade para participar por cinco anos de licitagdes na Administracdo Publica

Federal®, ou mesmo calcular o prejuizo ao erario de maneira distinta ao calculado pela CGU.

Qual instituicdo vai conceder empréstimo a instituicdo publica que esteja nesta
situacdo? Assim, nesse exemplo, o beneficio da LAC podera restar completamente esvaziado

pela possibilidade de acdo de outro 6rgéo.

Com relagdo ao acordo de leniéncia da LAC, as vantagens em firma-lo parecem

inferiores aos riscos assumidos pela empresa que pretenda levar a Administracdo informacdes

20 Com fundamento no artigo 46 da Lei 8.443/92.
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sobre atos de corrupcao, pois além das vantagens previstas na lei ndo serem téo atrativas, podem
ser afastadas pela agdo dos demais 6rgdos com competéncia legal para apurar esses atos.

Na dissertacdo de Albuquerque (2017), encontram-se evidéncias claras que
apontam em um comparativo entre os acordos firmados nas leis do CADE e da LAC, sendo que
existe uma supremacia positiva da primeira sobre a segunda, isso em dados apresentados até o

limiar do més de outubro do ano passado.

Conforme o autor supracitado apenas dois acordos de leniéncia haviam sido
firmados através da LAC e seus efeitos juridicos estavam em franco desenrolar até aquele
momento no &mbito da Unido. Assim, a mencionada lei vem sofrendo severas criticas quanto

ao seu alcance e trazendo aos interessados certo temor quanto a inseguranca juridica futura.

Em relacdo a esse fato, de que o possivel acordo de leniéncia da LAC néo seja visto

com bons olhos pelos interessados, Carvalhosa (2015, p. 357-358) assevera:

A leitura de algumas normas contidas nos artigos abaixo estudados da presente
Lei, seja cada uma delas, seja no seu conjunto, dao a nitida impressao de que
o legislador também aqui é de acordo com a nossa malfadada cultura de
legislar para dissimular, fez algo para ‘inglés ver’.

Neste ponto da pesquisa, torna-se assaz proficuo recordar as palavras de Thiago
Marrara (2015, p. 03), quando enfatiza a possivel discordancia da sociedade ao tomar
conhecimento gque a pena de alguém possa vir a ser reduzida em face de acordo de leniéncia,

assim dizendo:

Em face da nova realidade, muitos Estados se viram jogados frente a um
dilema: negociar e punir com base em processos administrativos fortemente
instruidos ou ndo negociar e aceitar um crescimento da impunidade resultante
da fraqueza probatéria de processos acusatérios baseados em técnicas
tradicionais de instrugdo. Varios desses Estados (cf. ALBRECHT, 2008, p.
257), inclusive o Brasil, optaram pela via utilitarista: aceitaram negociar com
um infrator com o objetivo de enriquecer o processo e lograr punir outros
infratores! Diga-se bem: negociar ndo para beneficiar gratuitamente, ndo para
dispor dos interesses publicos que lhe cabe zelar, ndo para se omitir na
execucdo das funcBes publicas. Negociar sim, mas com o intuito de obter
suporte a execucao bem sucedida de processos acusatorios e atingir um grau
satisfatorio de repressdo de préticas ilicitas altamente nocivas que sequer se
descobririam pelos meios persecutorios e fiscalizatorios classicos.

De todo o exposto, certo € que o acordo de leniéncia da LAC traz inconsisténcias,

pois apresenta problemas que vao de falhas em sua redacéo as garantias de que o pactuado sera
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efetivo e ndo poderd ser revisto por outros 6rgdos, o que enfraquece bastante a seguranca
juridica da pessoa juridica que se disponha em firméa-lo.
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CAPITULO Il - ATUACAO DOS DIVERSOS ORGAOS QUE POSSUEM
COMPETENCIA PARA INTERVIR NA FORMACAO E CONTROLE DOS ACORDOS
DE LENIENCIA FIRMADOS SOB A EGIDE DA LEI ANTICORRUPCAO (LEI
12.846/13)

As superposigdes de competéncias, e verdadeiro conflito de egos institucional entre
0s Orgaos, que trazem dificuldade a eficiéncia dos acordos de leniéncia da LAC, principalmente
por interferir na seguranca juridica para as empresas particulares que se dispdem a firmar tais

pactos, sdo tratadas no presente capitulo.

Trata-se no acordo de leniéncia da LAC com esfera de responsabilizacéo
administrativa que pressupde reparacdo integral de dano (responsabilidade civil), contudo, ndo
se trata nesta norma do ambito criminal, uma vez que a norma se dirige a pessoas juridicas e no

direito pétrio esses entes apenas respondem por crime ambiental.

Vale refletir que ndo se tem precisamente um conflito de competéncia, mas sim
uma sobreposicao de competéncia de diversos 6rgaos, onde alguns podem reexaminar o que foi
objeto do pacto e possuem também legitimidade para sancionar e quantificar de forma distinta
0 prejuizo ao erario que precisa ser integralmente reparado. Assim, examinar-se-a cada um

desses 6rgdos e suas atribuicGes relativas ao acordo de leniéncia objeto deste trabalho.

N&o podemos olvidar, ainda, que o tema em estudo se insere no ambito do direito
administrativo sancionador, o qual possui principios rigidos quantos ao respeito ao direitos
fundamentais e garantias da defesa. Sobre o tema cumpre citar Fabio Medina Osério (2015, p.
195):

A legislacdo sancionadora, como um todo, estad impregnada pela inafastavel
exigéncia do devido processo legal, de tal sorte que o principio da

razoabilidade preside toda a formacéo do Direito Administrativo Sancionador,
eis sua fundamental relevancia.

Esse dado precisa ser observado durante a atuacdo dos diversos entes envolvidos
nos procedimentos ora em estudo, isto é, a rigidez das normas de Direito Administrativo

Sancionador.

2.1 0 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU)
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As competéncias do TCU sdo muito bem definidas na Carta da Republica,
encontrando-se enumeradas em seu artigo 71. Esse dispositivo Constitucional deixa claro que
a atividade de controle externo da administracdo publica, a cargo do Congresso Nacional, sera

exercida com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido.

Ao lado da funcéo legiferante, isto é, de inovar no ordenamento juridico por meio
da criacdo de novas leis, a fungdo fiscalizatdria estd na origem do parlamento, a qual, segundo
a Constituicdo Federal, € exercida no Brasil pelo Congresso Nacional, com o auxilio do

Tribunal de Contas da Unido.

Apesar da expressdo, auxilio, verifica-se que a Lei Maior brasileira confere
diretamente ao TCU as competéncias essenciais ao controle externo da administragdo publica;
competéncias essas que descendem do Poder Constituinte Originario, que atribui a Corte de
Contas uma série de funcdes (fiscalizatdria, judicante, normativa, sancionatdria, consultiva,
pedag6gica, informativa e, ainda, de ouvidoria), as quais demonstram inexistir qualquer tipo de
hierarquia e subordinacao entre o tribunal e o Poder Legislativo?.

A partir desta condicdo do Tribunal de Contas da Unido de 6rgdo independente,
dentro da classificacdo proposta por Meirelles (2014, p. 72), o qual recebe suas competéncias

imediatamente da Constituicdo, defende Carlos Ayres Britto (2001, on-line) que:

[...] o Tribunal de Contas da Unido nédo é 6rgdo do Congresso Nacional, ndo é
6rgdo do Poder Legislativo. Quem assim me autoriza a falar é a Constitui¢do
Federal, com todas as letras do seu art. 44, litteris: ‘O Poder Legislativo é
exercido pelo Congresso Nacional, que se comp@e da Camara dos Deputados
e do Senado Federal’. Logo, o Parlamento brasileiro ndo se compde do
Tribunal de Contas da Unido. Da sua estrutura organica ou formal deixa de
fazer parte a Corte Federal de Contas e 0 mesmo € de se dizer para a dualidade
Poder Legislativo/Tribunal de Contas, no &mbito das demais pessoas estatais
de base territorial e natureza federada.

[...]

Diga-se mais: além de ndo ser 6rgdo do Poder Legislativo, o Tribunal de
Contas da Unido ndo é drgdo auxiliar do Parlamento Nacional, naquele sentido
de inferioridade hierarquica ou subalternidade funcional. Como salta a
evidéncia, é preciso medir com a trena da Constituicdo a estatura de certos
6rgdos publicos para se saber até que ponto eles se pdem como instituicGes
autdbnomas e o fato é que o TCU desfruta desse altaneiro status normativo da
autonomia. Donde o acréscimo de ideia que estou a fazer: quando a
Constituicdo diz que o Congresso Nacional exercera o controle externo ‘com
0 auxilio do Tribunal de Contas da Unido’ (art. 71), tenho como certo que esta
a falar de ‘auxilio’ do mesmo modo como a Constitui¢do fala do Ministério

21 O Supremo Tribunal Federal se pronunciou no sentido de que: “O Tribunal de Contas ndo é preposto do
Legislativo. A fung@o que exerce recebe diretamente da Constituigdo Federal, que lhe define as atribui¢des”.
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Publico perante o Poder Judiciario. Quero dizer: ndo se pode exercer a
jurisdicdo sendo com a participacdo do Ministério Publico. Sendo com a
obrigatdria participacdo ou o compulsorio auxilio do Ministério Publico. Uma
so funcdo (a jurisdicional), com dois diferenciados 6rgéos a servi-la. Sem que
se possa falar de superioridade de um perante o outro.

As proposicdes se encaixam. Ndo sendo 6rgao do Poder Legislativo, nenhum
Tribunal de Contas opera no campo da subalterna auxiliaridade. Tanto assim
gue parte das competéncias que a Magna Lei confere ao Tribunal de Contas
da Unido nem passa pelo crivo do Congresso Nacional ou de qualquer das
Casas Legislativas Federais (bastando citar os incisos 111, VI e IX do art. 71).
O TCU se posta é como 6rgdo da pessoa juridica Unido, diretamente, sem
pertencer a nenhum dos trés Poderes Federais. Exatamente como sucede com
0 Ministério Publico, na legenda do art. 128 da Constituico, incisos I e II.

Compreendida esta posi¢do do Tribunal de Contas da Unido dentro do desenho
institucional previsto pela Constituicdo, é necessario avancar ao exame da Lei 8.443/1992, que
regulamenta as competéncias constitucionais da Corte Federal de Contas, e disciplina sua
funcéo/poder de regulamentar, em face do qual o tribunal editou instru¢do normativa que dispoe
sobre a fiscalizacdo de acordos de leniéncia firmados sob a égide da LAC, objeto de estudo no

momento.
O artigo 3° da Lei 8.443/92 prevé o seguinte:

Art. 3° Ao Tribunal de Contas da Unido, no ambito de sua competéncia e
jurisdicéo, assiste o poder regulamentar, podendo, em consequéncia, expedir
atos e instru¢des normativas sobre matéria de suas atribuicdes e sobre a
organizagdo dos processos que Ihe devam ser submetidos, obrigando ao seu
cumprimento, sob pena de responsabilidade (BRASIL, 1992, on-line).

Como o gestor publico precisa observar sempre o principio da legalidade, e o artigo
IX do artigo 71 da Constituicdo Federal estabelece que compete ao TCU, quando verificar
alguma ilegalidade, assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote providéncias para o exato
cumprimento da lei, decorre diretamente dai a competéncia da Corte de Contas para fiscalizar

todos os atos praticados no &mbito da administracdo publica federal.

Entre esses atos, encontram-se os acordos de leniéncia firmados com fundamento
na LAC, que tratam de recursos publicos federais, sendo certo que o artigo 70 da Constitui¢éo

estatui o seguinte:

Art. 70. A fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracio direta e indireta, quanto
a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvencGes e
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renlncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de casa poder.

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utiliza, arrecade, guarde, gerencia ou administre dinheiros, bens
e valores puablicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigacdes de natureza pecuniaria (BRASIL, 1988, on-line).

Assim, como a fiscalizacdo quanto a aplicacdo dos recursos publicos federais é
exercida pelo Tribunal de Contas da Uni&o, e os acordos de leniéncia na LAC se referem a
condutas ilicitas praticadas contrariamente a correta aplicacdo desses recursos, a competéncia
do TCU ¢ atraida para o controle desses pactos realizados entre a Controladoria-Geral da Unido

(CGU) e as pessoas juridicas interessadas.

Os fundamentos, denominados de “considerandos”, que precedem os dispositivos
da instrucdo normativa que regulamenta a fiscalizacdo do TCU quanto a organizagdo do
processo de celebracdo de acordo de leniéncia pela administracao publica federal relacionada a
LAC, a IN-TCU 74/2015%2, expde de maneira didatica sua justificativa:

Considerando o poder regulamentar conferido pelo art. 3° da Lei 8.443/1992,
que autoriza a expedi¢do de atos ou instru¢des normativas, de cumprimento
obrigatorio, sobre matéria de suas atribuicbes e sobre organizacdo de
processos a lhe serem submetidos, obrigando ao seu cumprimento, sob pena
de responsabilidade;

Considerando que a jurisdigdo propria e privativa do Tribunal abrange
qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos
quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacles 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 1V 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 o0 acompanhamento sobre a gestdo e o
controle contabil, orcamentario, 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 informac&o ser sonegado ao TCU em sua agdo de fiscalizacéo,
sob qualquer pretexto;

Considerando que, por ndo afastar a reparacdo de dano ao erario, nos termos
art. 16, § 3°, da Lei n.° 12.846/2013, a celebracéo de acordos de leniéncia por

22 Cumpre destacar que pouco antes da defesa desta dissertacdo, surgiu informago no sentido de que o TCU
aprovou nova instrucdo normativa para tratar do tema, a qual, embora tenha preservados suas competéncias
constitucionais, teria acatado pedido dos demais 6rgaos para que os prazos e fases de aprovacdo nao fossem tdo
rigidas. Entretanto, ndo tivemos acesso a este normativo antes da concluséo do trabalho, apenas informacéo de que
agora a Instrugdo Normativa - TCU N° 83/2018 que disciplinaria o assunto.
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orgdos e entidades da administracdo publica federal é ato administrativo
sujeito a jurisdi¢do do Tribunal de Contas da Unido quanto a sua legalidade,
legitimidade e economicidade, nos termos do art. 70 da Constituicdo Federal;
Considerando que cabe ao Tribunal de Contas da Uni&o 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
Constituicao 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 administracdo direta e indireta, incluidas as fundagcbes 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 erério publico, resolve [...] (TCU, 2015, on-line).

Desta maneira, o0 acordo de leniéncia celebrado entre particular e a Controladoria-
Geral da Unido, com fundamento na Lei 12.846/13, sera objeto de fiscalizagdo pelo Tribunal
de Contas da Unido, na forma da IN-TCU 74/2015.

A fiscalizacdo realizada pelo TCU sobre os acordos de leniéncia, que se
desenvolver conforme dispde a IN-TCU 74/2015, insere-se no que a doutrina especializada
classifica como controle concomitante. O controle realizado pela Corte de Contas, classificado
conforme o momento que ocorre a acdo de controle externo podera ser: prévio, concomitante
ou posterior. Os controles prévio e concomitante (também denominado de simultaneo) sdo os
mais eficientes (CHAVES, 2009).

Caso ndo se venha a admitir um controle concomitante com base na IN-TCU 74/15,
mas apenas 0 encaminhamento do acordo ja celebrado ao TCU, essa Corte de Contas apenas
poderia fazer controle posterior, 0 que poderia a trazer prejuizo e menos eficiéncia a acao de

controle externo.

No cenario atual, tal realidade vem sofrendo algumas alteragdes, uma vez que no
processo administrativo TC-000.126/2018-7, em tramitagcdo no TCU e que tem como relator o
Ministro Walton Alencar Rodrigues, trata de possiveis mudancas nas regras determinadas pela
IN em comento, mais especificamente onde se refere aos prazos de encaminhamento dos
acordos de leniéncia a Corte de Contas, o que demonstra evolugdo na efetividade que os 6rgaos
destinados a efetivar os acordos de leniéncia devem tomar, pois havia criticas quanto a extensdo

destes prazos.
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A tensdo entre os 6rgaos pode ser observada no sumario da deciséo abaixo, no qual
se verifica que o TCU exigia da CGU documentagéo do acordo em negociagéo, entendendo ser
obstrucdo ao exercicio da fiscalizacdo pelo TCU a demora no envio dos documentos para exame
(0 que pode ensejar aplicacio de multa®®), razio pela qual examinava a possibilidade de exarar

medida cautelar contra a CGU**:

SUMARIO: ACOMPANHAMENTO. ACORDO DE LENIENCIA.
OBSTRUCAO AO EXERCICIO DA FISCALIZACAO DO TCU. NOTICIA
DE QUE O ACORDO DE LENIENCIA SERIA ASSINADO ANTES DO
EXAME DA DOCUMENTACAO PELO TCU. PROPOSTA DE
CAUTELAR. ASSINATURA DO ACORDO. PERDA DO OBIJETO.
ENTREGA DA DOCUMENTACAO PERTINENTE AO ACORDO
ASSINADO. DEVOLUCAO DOS AUTOS A UNIDADE INSTRUTORA
PARA ACOMPANHAMENTO DA ETAPA PREVISTA NO ART. 19, III,
DA IN TCU 74/2015 (BRASIL/TCU, 2018, on-line).

A constitucionalidade desta instrucdo normativa do TCU é questionada perante o
Supremo Tribunal Federal, na ADI, relatada pelo Ministro Marco Aurélio, que tem como
requerente o Partido Popular Socialista — PPS e que, embora até meados do segundo semestre
de 2018 ndo tenha sido julgada, ja foi examinada pelo Parecer do Ministério Publico Federal
16.3388/2016 — AsJConst/SAJ/PGR, que possui a seguinte ementa:

CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
INSTRUCAO NORMATIVA 74/2015, DO TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO (TCU). ATO REGULAMENTAR. OFENSA INDIRETA A
CONSTITUIGCAO. FISCALIZAGAO DE ACORDOS DE LENIENCIA
CELEBRADOS PELA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL.
COMPETENCIA DO TCU PARA CONTROLE EXTERNO DE ATOS QUE
POSSAM GERAR LESAO A ADMINISTRACAO FEDERAL.
CONFORMIDADE COM A CONSTITUICAO E COM NORMAS
INFRACONSTITUCIONAIS.

[...]

3. E compativel com o regime constitucional do controle externo do TCU a
edicdo de ato regulamentar que discipline remessa de documentos e
informacGes de seu interesse institucional, com estabelecimento de prazos e
de multa por descumprimento injustificado.

4. Parecer pelo ndo conhecimento da acdo e, sucessivamente, pela
improcedéncia do pedido.

23 Art. 58. O Tribunal podera aplicar multa de Cr$ 42.000.000,00 (quarenta e dois milh8es de cruzeiros), ou valor
equivalente em outra moeda que venha a ser adotada como moeda nacional, aos responsaveis por: (...)

IV - ndo atendimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a diligéncia do Relator ou a decisdo do Tribunal;

V - obstrugdo ao livre exercicio das inspeces e auditorias determinadas;

VI sonegacdo de processo, documento ou informacdo, em inspe¢des ou auditorias realizadas pelo Tribunal;

24 ACORDAO N° 1593/2018 — TCU — Plenério
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Sobre o respeito a IN 74/2015 pela CGU, quando prevé o encaminhamento de
informagdes em diversas etapas, o Supremo Tribunal Federal, em liminar proferida em

mandado de seguranca, ja se posicionou no seguinte sentido:

Decisdo: Trata-se de mandado de seguranca ajuizado pelo Secretario-
Executivo da Controladoria-Geral da Unido (CGU) em face de ato praticado
por Ministro do Tribunal de Contas da Unido, o qual teria determinado o
encaminhamento ao TCU de todas as informacdes que digam respeito ao
tramite de provaveis acordos de leniéncia em curso na CGU, tais como ‘cOpias
das atas de reunibes e de todos os documentos produzidos até 0 momento,
incluindo, se for o caso, coOpia integral dos processos administrativos que
tratam da manifestagéo de interesse informada por meio do Oficio 6279/2015
[...]". Decido. A concessdo de medida liminar pressupde a presenca da
verossimilhanca das alegacOes, da relevancia dos fundamentos e do fundado
receio de dano irreparavel ou de dificil reparagéo, nos termos do art. 7, inciso
111, da Lei 12.016/09: ‘Art. 7. Ao despachar a inicial, o juiz ordenaré: [...] Il
- que se suspenda o ato que deu motivo ao pedido, quando houver fundamento
relevante e do ato impugnado puder resultar a ineficacia da medida, caso seja
finalmente deferida, sendo facultado exigir do impetrante caucdo, fianca ou
deposito, com o objetivo de assegurar o ressarcimento a pessoa juridica’. No
caso, hé& pretenso conflito de atribuicdes entre Orgdos de controle interno
(CGU) e externo (TCU), de densa relevancia constitucional que merece maior
reflexdo por esta Corte. A Medida Proviséria 703/2015, que sabidamente
possui efeito de lei, alterou a redagdo da Lei n 12.846/13 e dispds sobre o
encaminhamento das informagdes sobre acordo de leniéncia ao respectivo
Tribunal de Contas, 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 6rgdos 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
colaboragdo resulte: (Redagdo dada pela Medida Provisoria n. 703, de 2015)
[...] 8§ 14. O acordo de leniéncia depois de assinado serd encaminhado ao
respectivo Tribunal de Contas, que podera, nos termos do inciso Il do art. 71
da Constituicdo Federal, instaurar procedimento administrativo contra a
pessoa juridica celebrante, para apurar prejuizo ao erario, quando entender que
o valor constante do acordo ndo atende o disposto no § 3o. (Incluido pela
Medida Proviséria n. 703, de 2015) [...]” Ministro Gilmar Mendes Relator (MS
34031 MC, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, julgado em 22/02/2016,
publicado em PROCESSO ELETRONICO DJe-036 DIVULG 25/02/2016
PUBLIC 26/02/2016) (BRASIL/STF, 20164, on-line).

Embora o mandado de seguranca em exame (MS 34.031) tenha sido depois julgado
prejudicado, pela perda superveniente de seu objeto, em razdo de o TCU ter informado que o
ato coator foi revogado e, ainda, a CGU ter se manifestado (por seu Secretario-Executivo) pela
auséncia de interesse na continuidade da tramitacdo do writ of mandamus, este mandado de

seguranca deixa transparecer pelo menos duas coisas.
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A primeira é o indisfargavel conflito de atribuigdes existente entre 0 TCU e a CGU,
0 qual chegou a ser levado ao Supremo Tribunal Federal, pelo MS 34.031, por ndo ter sido

soluciona pelos proprios 6rgdos de controle.

Frise-se, a segunda, e tdo importante quanto a anterior, € a posicao de um ministro
do STF, mesmo que em cognicdo perfunctéria, por se tratar de liminar em mandado de
seguranca, na linha de que “¢ inequivoca a disposi¢ao legal, hoje em vigor, no sentido de que
as informagdes sobre acordo de leniéncia somente deverdo ser encaminhadas ao TCU ‘depois

de assinado’ (art. 16, §14, Lei 12.846/13)” (BRASIL/STF, 2016b, on-line).

Essa segunda constatacdo, sobre a disposicdo legal de que as informacdes soO
precisardo ser obrigatoriamente enviadas depois de assinado, é importante porque colide com
o0 previsto na IN-TCU 74/15, que sobre o envio de informac6es pela CGU ao TCU estabelece
o encaminhamento de informacg6es e documentos a Corte de Contas em diversas etapas, da

seguinte forma:

Art. 1° A fiscalizacdo dos processos de celebragdo de acordos de leniéncia
inseridos na competéncia do Tribunal de Contas da Unido, inclusive suas
alteragdes, serd realizada com a analise de documentos e informagdes, por
meio do acompanhamento das seguintes etapas:

I — manifestacdo da pessoa juridica interessada em cooperar para a apuracdo
de atos ilicitos praticados no &mbito da administragdo publica;

Il — as condicBes e 0s termos negociados entre a administracdo 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 apuracéo do debito;

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

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

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

§ 1° Em cada uma das etapas descritas nos incisos | a V, o Tribunal ird emitir
pronunciamento conclusivo quanto a legalidade, legitimidade e
economicidade dos atos praticados, respeitando a salvaguarda do sigilo
documental originalmente atribuido pelo érgéo ou entidade da administragcdo
publica federal.

§ 2° Para cada caso de acordo de leniéncia sera constituido no Tribunal um
processo de fiscalizagdo, cujo Relator seré definido por sorteio.

§ 3° A critério do respectivo Relator, o pronunciamento sobre quaisquer das
etapas previstas nos incisos | a V' podera ser realizada de maneira conjunta
(BRASIL/TCU, 2018, on-line).
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Observa-se que o TCU, no uso de seu poder regulamentar, cria uma série de etapas
a serem observadas, anteriores a assinatura do acordo de leniéncia, as quais, embora ndo estejam
previstas na Lei 12.846/2013, o Tribunal entende decorrerem de suas competéncias
constitucionais — que efetivamente possuem densa relevancia constitucional, conforme expde a
Corte de Contas nos fundamentos (“considerandos”) que precedem o texto da IN, mencionado

alhures.

Embora CGU e TCU sejam 6rgéos paralelos atados pelo elo cooperativo do auxilio
reciproco®, a realidade observavel é que muito embate institucional ja foi travado pelos 6rgéos
acerca do limite das atribuicdes de cada um — e a relacdo dessas atribuicdes com os acordos de
leniéncia.

2.2 O MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO
(CGUL)

Nos dizeres de Pereira (2016) a CGU, sem sombra de duvidas, é o 6rgao, dentro do
conglomerado que resulta na estrutura do Poder Executivo federal, aquela que possui a principal
funcdo no que concerne a celebracdo dos acordos de leniéncia, sendo, veja-se o disposto no art.
16, 8 10, da LAC, conforme destacado por Pereira (2016, p. 81) como se segue:

Art. 16 [...]
§ 10 A Controladoria-Geral da Unido - CGU é o 6rgao competente para
celebrar os acordos de leniéncia no ambito do Poder Executivo federal, bem
como no caso de atos lesivos praticados contra a administragcdo publica
estrangeira.

Hé& que se frisar que o Decreto 8.420, de 18/3/15, trouxe a devida regulamentacéo
a Lei 12.846/2013, determinando que a pessoa juridica que tenha por vontade aderir ao acordo
de leniéncia no ambito do Poder Executivo federal tera que primeiro demonstrar essa iniciativa
a Controladoria-Geral da Unido (CGU).

A partir do teor do dispositivo legal expresso no Art. 16 da Lei 12.846/13, observa-
se que as autoridades maximas de todos os 6rgdos ou entidades poderdo pactuar acordos desse

tipo diretamente com as pessoas juridicas responsaveis pela pratica dos atos previstos nesta Lei,

25 Conforme manifestacdo da CGU nos autos de Representacdo do MPTCU sobre a atuacdo do 6rgao de controle
interno na formag&o dos acordos de leniéncia — TC-003.166/2015-5.
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sendo certo que no &mbito do Poder Executivo federal, compete a Controladoria-Geral da Unido

— CGU?* a celebracédo dos pactos com as empresas, trazendo ipsis literis:

[...] A autoridade méaxima de cada érgéo 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 investigacGes e o
processo administrativo, sendo que dessa colaboragéo resulte: [...]

§ 10. A Controladoria-Geral da Unido — CGU é o 6rgdo competente para
celebrar os acordos de leniéncia no ambito do Poder Executivo federal, bem
como no caso de atos lesivos praticados contra a administracdo publica
estrangeira (BRASIL/CGU, 2013, on-line).

Uma das criticas ao dispositivo € que essas autoridades méximas da entidade
publica podem ser as proprias responsaveis pelas condutas ilicitas previstas na Lei 12.846/2013.

Dando-se um salto na sequéncia de apresentacdo dos artigos e mantendo a visdo no
assunto tratado nesse trabalho, se torna importante abrir espaco para o que determina o Art. 32
quando estabelece que: “a negociacgdo a respeito da proposta do acordo de leniéncia devera ser
concluida no prazo de cento e oitenta dias, contado da data de apresentacdo da proposta”
(ALBUQUERQUE, 2017, p. 29).

Ainda em Albuquerque (2017, p. 28) visualiza-se que mesmo depois de recebida a
intengdo pelo acordo de leniéncia, € mencionado no Art. 38 que a CGU “podera conduzir e
julgar os processos administrativos que apurem infragcbes administrativas previstas na Lei
12.846, de 2013, na Lei 8.666, de 1993, e em outras normas de licitacbes e contratos, cujos

fatos tenham sido noticiados por meio do acordo de leniéncia”.

Conforme dispGem o Art. 39 da lei em estudo, cabe a competéncia na celebracéo
do acordo de leniéncia ao Ministro de Estado Chefe da Controladoria-Geral da Unido. Andrade
e Santos (2016) consideram que concentrar nas maos de uma sO pessoa a prerrogativa de

celebrar acordos de leniéncia € no minimo um excesso de protagonismo.

Dos ensinamentos de Albuquerque e Cunha (2009) pode-se subtrair a seguinte
critica ao quadro que discrimina a participacdo da CGU em relacdo aos acordos de leniéncia.
Pois se pode entender que seu raio de atuacao se inicia no aceite da proposta, projeta e delineia
0s caminhos por onde a mesma deve caminhar em companhia do particular e por fim, julga se

procede a adogdo de sangdes ou ndo. Nesse cendrio a inexisténcia de qualquer outro agente se

26 Atual Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido, que mantém a sigla CGU.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12846.htm
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faz sentir com extrema preocupagéo, pois se exclui de seu ritual a figura de um dos controles

béasicos da administragdo que é o da segregagdo de fungdes.

E Albuquerque e Cunha (2009, p. 31) relembram:

Segundo este principio, na estruturacdo dos 6rgaos, deve a funcao de controle
separar-se das demais, como contabilidade, licitacdo, juridica etc. Assim,
aquele que exerce o controle ndo deve fazer nenhuma outra fungéo
administrativa, sob pena de ndo realizar o controle com eficiéncia.

Assim, a proposta de alteracdo legislativa, que é defendida no presente estudo,

mantém a negociacdo do acordo de leniéncia com a autoridade méaxima das entidades, mas

exige que para ser firmado e ter validade juridica o pacto passe por controle e homologacéao

pelos tribunais de contas, 0 que aumenta a seguranca e lisura do que vier a ser pactuado, em

prol da imparcialidade, moralidade e legalidade do contetdo dos acordos. Modesto Carvalhosa

(2015, p. 30) ilustra muito bem esse risco (minorado pela homologacéo pelas Cortes de Contas)

e segue afirmando:

Ndo se pode imaginar que o Prefeito, o Governador, os Ministros, 0s
Secretarios de Estado, os secretarios gerais, os presidentes das estatais, 0s
Presidentes da Camara e do Senado, o Presidente dos Tribunais, os diretores
dos entes possam arrogar-se dessa competéncia de entabular e firmar o pacto
de leniéncia e muito menos a competéncia de instaurar e de julgar os devidos
processos penais-administrativos instituidos na presente Lei (art. 8°).

O Decreto 8.420/2015 regulamenta a Lei Anticorrupgéo (LAC), dispondo sobre 0s

procedimentos, pelo Processo Administrativo de Responsabilizacdo (PAR), para apuracdo da

responsabilidade administrativa de pessoa juridica. No Manual de Responsabilizacdo da CGU

encontra-se as seguintes consideracoes:

Na seara do processo administrativo de responsabilizacédo de pessoas juridicas
pela pratica de atos de corrup¢éo, o acordo de leniéncia se apresenta como um
relevante instrumento juridico de investigacdo, com a possibilidade da
obtencdo célere de provas e identificacdo dos diversos atores envolvidos no
ilicito. O aludido mecanismo foi inspirado no consagrado modelo norte-
americano (leniency program), que desde o0s anos setenta do século passado
buscava o desenvolvimento de instrumentos aptos a efetiva repressao de
ilicitos relacionados ao abuso do poder econdémico, a exemplo da prética de
cartéis.

O programa de leniéncia ja se encontra consolidado no ordenamento juridico
de mais de cinguenta paises, a exemplo do Reino Unido, Franca, Alemanha,
Holanda, EUA, Canada, Coréia do Sul e, Japdo. Destaque-se, ademais, a
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recente adocdo de uma revisada politica de leniéncia pela Unido Europeia
(BRASIL/CGU, 2016c, p. 90-91).

Pelo exposto, tem-se como certo que os programas de leniéncia ja se encontram
consolidados em mais de 50 paises, principalmente no bloco daquelas que ocupam o status de

maiores potenciais mundiais.

2.3 A ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO (AGU)

Prescreve a Constituicdo Federal, em seu Art. 131, que a AGU é um érgédo que
representa a Unido, judicial e extrajudicialmente. Cabe-lhe desenvolver atividades de
consultoria e Assessoria Juridica do Poder Executivo. Sendo que as competéncias da AGU,
encontram-se apostas também em Lei complementar n® 73/93 quando instituiu a Lei Orgéanica
da Advocacia-Geral da Unido e deu outras providéncias.

Uma primeira atuacdo prevista na lei e que incumbe a Advocacia-Geral da Unido
(AGU) no caso da LAC ¢é a obrigatoriedade de manifestacédo juridica no caso de aplicacdo das

san¢Oes previstas na lei.
O § 2°do artigo 6° da Lei 12.846/13 expde:

Art. 6° Na esfera administrativa, serdo aplicadas as pessoas juridicas
consideradas responsaveis pelos atos lesivos previstos nesta Lei as seguintes
san¢oes:

[..]

§ 2° A aplicacdo das sangdes previstas neste artigo sera precedida da
manifestacdo juridica elaborada pela Advocacia Publica ou pelo 6rgdo de
assisténcia juridica, ou equivalente, do ente publico (BRASIL/CGU, 2013, on-
line).

Embora o capitulo da LAC que trate especificamente do acordo de leniéncia nao
trate expressamente a AGU ou, de uma forma geral, a advocacia publica. Uma das alteracdes
legislativas propostas neste trabalho, exatamente em face de sua preocupac¢do com a seguranca
juridica e com a eficiéncia dos acordos de leniéncia, € que também seja obrigatéria a
manifestacdo juridica elaborada pela Advocacia Publica antes de que seja firmado o acordo de

leniéncia.
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Cumpre ressaltar que, apesar da auséncia de previsao no capitulo da Lei 12.846/13
que cuida do acordo de leniéncia, a AGU vem participando dos acordos de leniéncia firmados
pela CGU, tendo em vista a previsao de sua participacéo pela Portaria Interministerial 2.278/16,

o0 qual define os procedimentos para celebracdo do acordo de leniéncia da LAC.

Embora essa participacdo, ja decorra do tratamento conferido a AGU pela
Constituicao? e, ainda, pelo teor da Lei Complementar 73/93?¢, maior seguranca juridica e
detalhamento de previséo adviria de lege ferenda, com alteragdo da LAC que contemplasse tal

previsdo.

Conforme a Portaria 2.278/16, a CGU devera informar a AGU quando receber
proposta de acordo de leniéncia, para que esta possa indicar advogados publicos para comporem

a comissao de negociacao do acordo de leniéncia.

Albuquerque (2017) traz a baila o teor da portaria interministerial 2.278/16 em que

se definem os procedimentos do acordo de leniéncia previsto na Lei 12.846/13 e ressalta:

A participagdo da AGU nos acordos de leniéncia firmados pela CGU vem
ocorrendo, a despeito da omissdo da LAC, de maneira corriqueira. Exemplo
disso é a edi¢do conjunta, por parte desses dois oOrgdos, da Portaria
Interministerial 2.278, de 15/12/2016, que ‘define os procedimentos para
celebragdo do acordo de leniéncia de que trata a Lei 12.846, de 1° de agosto
de 2013, no &mbito do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da
Unido - CGU e dispBe sobre a participacdo da Advocacia-Geral da Unido’.
[...]

A Portaria estabelece obrigacdes para a AGU que ndo estdo previstas nem na
Lei 12.846/2013 nem no Decreto 8.420/2015.

O art. 3° § 2° da Portaria 2.278/2016 estabelece que a CGU, ao receber
proposta de acordo de leniéncia, devera dar noticia do feito a AGU, a fim de
que esta indique ‘um ou mais advogados publicos para comporem a comissao
de negociagéo de eventual acordo de leniéncia, a ser designada nos termos do
inciso I do art. 4° desta Portaria’.

[...] oinciso | do art. 4% traz a seguinte redagé&o:

Art. 4° Uma vez assinado o Memorando de Entendimentos, o Secretario
Executivo do Ministério da Transparéncia, Fiscalizacéo e Controladoria Geral
da Unido - CGU: | - designara, mediante despacho, comissdo responsavel pela
conducdo da negociacao do acordo, composta por, no minimo, dois servidores
publicos efetivos e estaveis do Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e
Controladoria-Geral da Unido - CGU, bem como por membros indicados pela
Advocacia-Geral da Unido; [...] (ALBUQUERQUE, 2017, p. 30-31).

27 Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido é a instituicao que, diretamente ou através de 6rgdo vinculado, representa
a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei complementar que dispuser sobre sua
organizacdo e funcionamento, as atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo.

28 A qual institui a Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido e da outras providéncias.
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A Portaria chega a estabelecer, sem previsdo legal, a possibilidade de a propria
AGU rejeitar a proposta de acordo, o que parece exceder as atribui¢des da advocacia publica,

devendo, se fosse o caso, estar previsto na LAC.

A Portaria elevou a importancia da AGU em relagdo as tratativas que antecedem a
celebracdo do acordo, uma vez que faculta, por meio do caput do seu art. 6°, tanto a CGU quanto

a AGU, em igualdade de condicdes, rejeitar a proposta de acordo.

Sobre esse ponto, ressalte-se que a proposta de alteracdo legislativa que se fara ao
final deste trabalho trard a obrigatoriedade de manifestacdo da AGU, entretanto néo
contemplaré essa hipdtese de rejeicdo do acordo, uma vez que se entende que a funcdo da
advocacia no caso deve ser opinativa e ndo de tomada de decisdo administrativa, que nao lhe

cabe, por sua propria natureza.

Vislumbra-se ilegalidade na previsdo da Portaria e afronta a seguranca juridica, uma
vez que se cria mais uma instancia deciséria que poderia rejeitar o acordo de leniéncia proposto.
Assim, na linha da defesa da seguranca juridica e eficiéncia na celebracdo dos acordos de
leniéncia, que norteia o presente trabalho, o papel da AGU deve se limitar a manifestagédo

opinativa.

De outro turno, ha que se acrescentar — em sentido contrario — que conforme o
disposto na Portaria interministerial 2.278/16, mais precisamente em seu Art. 10, inciso IlI,
existe a possibilidade na qual a AGU tome parte na celebracdo dos acordos de leniéncia, pois
lhe cabe: “isentar ou atenuar, nos termos do acordo, as sang¢des administrativas ou civeis
aplicaveis ao caso” (BRASIL/CGU, 2016d).

Por fim, merece menc¢do o fato de que a MP 703/2015 procurou estabelecer
expressamente que as advocacias publicas participariam da celebragdo do Acordo de Leniéncia,

contudo tal medida provisoéria decaiu por decurso de prazo.

2.4 O MINISTERIO PUBLICO FEDERAL (MPF)

A estrutura do MPU é formada pelos ministérios publicos Federal, do Trabalho,
Militar e do Distrito Federal e Territérios, conforme determina o Art. 128 da Constitui¢do

Federal. Seu campo de atuacéo € voltado para as a¢Ges anticorrupgéo € o federal.
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Ha& que se ressaltar que como ¢é tratada a atuacdo da AGU nos acordos de leniéncia
previsto na Lei 12.846/13 ou no Decreto 8.420/2015, também o MP sofre 0 mesmo tratamento.
Sendo que a Unica previsao se encontrava MP 703/2015, e conforme ja apontado, por motivo

de decurso do prazo, perdeu toda sua eficacia.

Especificamente ao MPF, impende destacar a manifestacdo da CGU, nos autos de
Representacdo do MPTCU sobre a atuacdo do 6rgdo de controle interno na formacdo dos
acordos de leniéncia, TC-003.166/2015-5:

O art. 2° da Lei n° 12.846/2013 ¢ claro, direto e eloquente ao afirmar que as
medidas tomadas em razdo da referida lei s6 tém repercussdo civil e
administrativa. A contrario sensu, ndo havera nenhuma repercussao penal dos
acordos de leniéncia, inexistindo interferéncias entre as instancias e entre os
poderes. Mesmo porque as denlncias ja foram apresentadas pelo MPF e néo
podem ser rejeitadas em razdo da celebracdo de acordo de leniéncia, que nédo
Ihes retira a justa causa penal. Além disso, cumpre destacar que diversas acdes
civis publicas de improbidade administrativa ja foram ajuizadas pelo MPF no
tocante a pessoas juridicas envolvidas na operacdo Lava Jato (BRASIL/TCU,
2015, on-line).

O Subprocurador-Geral da Republica, Nicolao Dino (2015), destaca que:

[...] aformalizag&o de eventuais acordos sem que sejam considerados o estagio
da investigacdo a cargo do Ministério Publico Federal e sua repercussdo na
esfera de responsabilizacdo judicial podem comprometer a efetividade dos
trabalhos desenvolvidos nesta Gltima seara, como também a coeréncia no
funcionamento do sistema, ante a adocdo de medidas dispares, na esfera
administrativa e na seara judicial. Por certo, esse ndo é o desejo de nenhuma
das instancias dedicadas ao combate & corrupcao, nas suas diversas frentes de
atuacdo. Dai a importancia em que eventuais acordos de leniéncia a serem
celebrados por meio da Controladoria-Geral da Unido levem em conta o
posicionamento do Ministério Publico Federal em relacdo ao seu objeto
(BRASIL/TCU, 2015, p. 18 a 20).

Apoiando-se em Albuquerque (2017) visualiza-se que a competéncia do MPF na
celebracdo de acordos de leniéncia recebeu inimeras discussfes por ocasido da 5* Camara de
Coordenagdo e Revisdo do MPF na qual se viu apreciado o Inquérito Civil
1.30.001.001111/2014-42, como abaixo se segue:

Admite-se a celebracédo de acordos pelo Ministério Publico Federal, no ambito
da improbidade administrativa, que envolvam a atenuacdo das san¢6es da Lei
8.429/92, ou mesmo sua ndo aplicacdo, a fim de dar congruéncia ao
microssistema de combate a corrupcao e de defesa do patrimonio publico e da
probidade administrativa, sistema esse que ja contempla a possibilidade de
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realizacdo de acordos de delacdo ou colaboracéo premiada no ambito criminal.
Se os acordos podem ser celebrados huma seara, devem poder sé-lo na outra,
conforme preconizam, inclusive, as convencdes internacionais de que o Brasil
é signatario.

O acordo a ser celebrado no &mbito da improbidade ndo prescinde de
observancia de cautelas e balizas decorrentes dos principios que regem a
atuacdo do Ministério Pablico, na defesa da probidade administrativa e do
patriménio puablico, constantes da Constituicdo da Republica, da LC 75/93, da
Lei 8429/92, de convencdes internacionais adotadas pelo Brasil e previstas em
regras mais especificas, como aquelas postas na Lei Anticorrupcdo, que
expressamente prevé o acordo de leniéncia, na esfera administrativa. Ndo se
pode, ainda, perder de vista os dispositivos legais que viabilizam a realizagéo
de acordos de delacdo ou colaboragdo premiada, no &mbito criminal, que
integram 0 ja& mencionado microssistema de combate a corrup¢do ou de
protecdo da probidade administrativa e do patrimdnio publico, especialmente
0s contidos nas leis 12.850/2013 e 9.613/1998 (ALBUQUERQUE, 2017, p.
33).

Destaca-se, por fim, posicao no sentido de que ndo cabe ao MPF competéncia para
a esfera administrativa, mesmo porque a lei de improbidade veda a transagdo, razao pela qual
deve haver comunicacao e troca de informagdes limitadas a impactos, por exemplo, decorrentes
de colaborag6es premiadas que envolvam sécios das pessoas juridicas que venham a firmar

acordo de leniéncia.
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CAPITULO Il - PROPOSTA DE ALTERACAO LEGISLATIVA DO TRATAMENTO
DADO AO ACORDO DE LENIENCIA DA LEI ANTICORRUPCAO - LEI 12.846/2013

Foram apresentadas, no decorrer deste trabalho, uma série de deficiéncias no
tratamento do acordo de leniéncia pela LAC (outras ainda serdo apresentadas neste capitulo),
as quais acarretam ineficiéncia em sua utilizagéo e inseguranca juridica para os particulares que

se interessem em firmar esse tipo de acordo com a Administragéo.

Na tentativa de apresentar solucdes para essas deficiéncias, propor-se-ao alteracdes
na legislacdo que tendem, exatamente, a conferir maior eficiéncia e seguranca juridica a esta
espécie de acordo de leniéncia, com o objetivo de atender ao interesse publico presente na
solucdo célere e efetiva de casos de corrup¢do, com punicdo do maior nimero de responsaveis,
ressarcimento de valores aos cofres publicos e inibicdo de novos casos de desvio de

conduta/ilegalidade.

Conforme foi possivel apurar, existem varios projetos que propdem alteracdo na lei

em discussiao®.

29 Cémara dos Deputados. PDC 5/2015. Projeto de Decreto Legislativo. Raul Jungmann - PPS/PE. Susta a
Instrucdo Normativa n® 74, de 11 de fevereiro de 2015, do Tribunal de Contas da Unido, que "Dispde sobre a
fiscalizacdo do Tribunal de Contas da Unido, com base no art. 3° da Lei n.? 8.443/1992, quanto a organizacdo do
processo de celebragdo de acordo de leniéncia pela administracdo publica federal, nos termos da Lei 12.846/2013".
Camara dos Deputados. PL 2267/2015. Projeto de Lei. Benjamin Maranhdo - SD/PB. Insere os arts. 16-A e 17-A
a Lei 12.846, de 1° de agosto de 2013, para prever a fiscalizacdo do Poder Legislativo nos acordos de Leniéncia.
Camara dos Deputados. PL 941/2015. Projeto de Lei. Carlos Manato - SD/ES. Altera a Lei n. 12.846, de 1° de
agosto de 2013, que "Disp0e sobre a responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela préatica de
atos contra a administracdo publica, nacional ou estrangeira, e d& outras providéncias”, para revogar o Capitulo V,
que trata do Acordo de Leniéncia.

Céamara dos Deputados. PL 789/2015. Projeto de Lei. Nelson Marquezelli - PTB/SP. Altera a Lei 12.846, de 1° de
agosto de 2013, que dispbe sobre a responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela préatica de
atos contra a administragdo publica, nacional ou estrangeira, e da outras providéncias.

Céamara dos Deputados. PL 2813/2015. Projeto de Lei. Carlos Sampaio - PSDB/SP. Acresce o art. 17-A a Lei n°
8.429, de 2 de junho de 1992, para disciplinar o acordo de leniéncia.

Céamara dos Deputados. PL 8121/2014. Projeto de Lei. Anténio Carlos Mendes Thame - PSDB/SP. Altera a Lei
n°® 12.846, de 1° de agosto de 2013, que dispde sobre a responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas
pela pratica de atos contra a administragdo publica, nacional ou estrangeira, e da outras providéncias.

Cémara dos Deputados. PL 3636/2015. Projeto de Lei. Senador Ricardo Ferraco - PSDBJ/ES. Altera a Lei n°
12.846, de 1° de agosto de 2013, e a Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, para permitir que o Ministério Publico e
a Advocacia Publica celebrem acordo de leniéncia, de forma isolada ou em conjunto, no &mbito da Lei n® 12.846,
de 1° de agosto de 2013, e da outras providéncias.

Céamara dos Deputados. PDC 28/2015. Projeto de Decreto Legislativo. Nilson Leitdo - PSDB/MT. Susta os efeitos
do inciso I, do art. 30, do Decreto n °© 8.420, de 18 de mar¢o de 2015, que da a Controladoria-Geral da Unido -
CGU, autorizagdo para firmar acordo de leniéncia com mais de uma empresa participante de atos de corrup¢édo
lesivos ao Patrimdnio Publico previstos na Lei 12.846, de 2013.
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Passemos as propostas, as quais serdo apresentadas de forma fundamentada nos
proximos topicos e consolidadas e texto de proposta (anteprojeto) de lei ao final deste
trabalho.

3.1 ATRIBUICAO DE COMPETENCIA AO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO PARA
HOMOLOGAR OS ACORDOS DE LENIENCIA

A concentracdo do poder de celebrar o acordo de leniéncia unicamente no o
Ministro Chefe da CGU — que decorre da previsdo legal estabelecida no § 10 do artigo 16 da
Lei 12.846/2013, segundo o qual a “CGU ¢ o 6rgao competente para celebrar os acordos de
leniéncia no &mbito do Poder Executivo federal” — mostra-se temeraria, uma vez que confere

poder muito grande a uma Unica pessoa.

Céamara dos Deputados. PDC 27/2015. Projeto de Decreto Legislativo. Raul Jungmann - PPS/PE. Susta a aplicagao
de dispositivos do Decreto n° 8.420, de 18 de marco de 2015, que regulamenta a Lei n° 12.846, de 1° de agosto de
2013.

Camara dos Deputados. PL 522/2015. Projeto de Lei. Carlos Bezerra - PMDB/MT. Modifica o acordo de leniéncia
em casos da Lei 12.846, de 1° de agosto de 2013.

Céamara dos Deputados. PL 4703/2016. Projeto de Lei. Efraim Filho - DEM/PB. Altera a Lei n° 12.846, de 1° de
agosto de 2013, e a Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992, para conferir nova disciplina ao acordo de leniéncia, de
modo a compassar 0s interesses publicos de prevencdo e de punicdo de atos lesivos a administracdo publica
nacional e estrangeira, de ressarcimento do erério e de manutencdo de organiza¢des empresariais, do conteido
nacional e de empregos.

Céamara dos Deputados. PL 7871/2017. Projeto de Lei. Célio Silveira - PSDB/GO. Altera o artigo 17 e acrescenta
0 artigo 17-A a Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, para permitir a transacdo, acordo ou conciliacdo e da outras
providéncias.

Camara dos Deputados. PL 2813/2015. Projeto de Lei. Carlos Sampaio - PSDB/SP. Acresce o art. 17-A a Lei n°
8.429, de 2 de junho de 1992, para disciplinar o acordo de leniéncia.

Camara dos Deputados. PL 8121/2014. Projeto de Lei. Antobnio Carlos Mendes Thame - PSDB/SP. Altera a Lei
n° 12.846, de 1° de agosto de 2013, que disp&e sobre a responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas
pela préatica de atos contra a administracdo publica, nacional ou estrangeira, e da outras providéncias.

Céamara dos Deputados. PL 460/2015. Projeto de Lei. Betinho Gomes - PSDB/PE. Acrescenta o art. 17-A ao
Capitulo V da Lei n.° 12.846, de 1° de agosto de 2013, o qual dispde sobre acordo de leniéncia. Dispde sobre o
impedimento de 6rgdos ou entidades publicos celebrarem contratos com Pessoa Juridica com a qual tenha realizado
acordo de leniéncia.

Senado Federal. MPV 784/2017. Medida Provisdria. Presidéncia da Republica. Dispde sobre o processo
administrativo sancionador na esfera de atuacéo do Banco Central do Brasil e da Comissao de Valores Mobiliarios,
altera a Lei n® 4.131, de 3 de setembro de 1962, a Lei n® 4.829, de 5 de novembro de 1965, a Lei n® 6.024, de 13
de marco de 1974, a Lei n°® 6.385, de 7 de dezembro de 1976, a Lei n® 9.069, de 29 de junho de 1995, a Lei n°
9.613, de 3 de margo de 1998, a Lei n® 9.873, de 23 de novembro de 1999, a Lei n® 10.214, de 27 de marco de
2001, a Lei n® 11.371, de 28 de novembro de 2006, a Lei n® 11.795, de 8 de outubro de 2008, a Lei n® 12.810, de
15 de maio de 2013, a Lei n° 12.865, de 9 de outubro de 2013, o Decreto n° 23.258, de 19 de outubro de 1933, o
Decreto-Lei n® 9.025, de 27 de fevereiro de 1946 e a Medida Proviséria n® 2.224, de 4 de setembro de 2001, e da
outras providéncias. A medida proviséria (MPV) disp8e sobre o processo administrativo sancionador (PAS) nas
esferas de atuacdo do Banco Central do Brasil (BC) e da Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM): infragdes,
penalidades, medidas coercitivas e meios alternativos de solucdo de controvérsias (acordo de leniéncia), aplicaveis
as instituicdes financeiras, as demais instituicfes supervisionadas pelo BC e aos integrantes do Sistema de
Pagamentos Brasileiro (SPB), estendendo sua aplicagdo, no que tange as infragdes previstas nas seguintes normas.
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N&o se pode esquecer, ainda, que conforme o previsto no art. 1° da Lei 12.846/2013,
encontra-se, entdo, diante de uma lei nacional, aplicavel, desta forma, a todos poderes

(Executivo, Legislativo e Judiciario) e esferas (Unido, DF, estados e municipios).

Destarte, verifica-se que o risco ganha maior relevo, quando se observa que em
alguns casos, como em municipios, onde as pessoas que cometeram as condutas previstas na

LAC podem ser as competentes para firmar os acordos de leniéncia.

Além disso, uma das principais fontes de inseguranca juridica, que contribui para a
ineficiéncia do instituto em estudo, é a confusdo (conflito) de competéncia entre os diversos

Orgdos responsaveis pela formacéo e controle desses pactos.

Diante desses fatos, e em consequéncia dos estudos e reflexdes decorrentes da
preparacdo deste trabalho, propde-se uma alteracdo legislativa que pretende minorar tanto o
risco inerente a atribuicdo de competéncia concentrada nas médos de uma unica pessoa (Ministro
Chefe da CGU, no &mbito Federal) e, a0 mesmo tempo tende a reduzir o conflito entre os 6rgéos
que possuem competéncia para atuar durante a formacao e fiscalizac&o dos acordos de leniéncia

previstos na LAC.

O que se propde — de lege ferenda — é que o acordo de leniéncia seja hegociado com
0 Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU), mas, depois, seja
homologado em sessao plenéria pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Assim, a homologacdo ficar a cargo de um 6rgédo colegiado, composto por nove
ministros e quatro ministros-substitutos, onde atuara ainda o Ministério Pablico de contas e
contard com suporte, para esta analise, das equipes técnicas que compdem o0 gabinete das
autoridades e da unidade técnica especializada (secretaria) a qual vier a conferir atribuicéo para

atuar no caso.
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3.2 AFASTAR A NECESSIDADE DE QUE A PESSOA JURIDICA SEJA A PRIMEIRA A
SE MANIFESTAR SOBRE O SEU INTERESSE EM COOPERAR PARA A APURACAO
DO ATO ILICITO

Observa-se que o inciso | do paragrafo 1° do artigo 16 estabelece que a pessoa
juridica precisa ser a primeira a se manifestar sobre o seu interesse em cooperar para a apuracao

do ato ilicito, nos seguintes termos:

Art. 16. A autoridade maxima de cada 6rgdo 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 investigagdes
e 0 processo administrativo, sendo que dessa colaboragdo resulte:

| - a identificacdo dos demais envolvidos na infragdo, quando couber; e

Il - a obtencéo célere de informacg6es e documentos que comprovem o ilicito
sob apuracdo.

§ 1° O acordo de que trata o caput somente podera ser celebrado se
preenchidos, cumulativamente, os seguintes requisitos:

| - a pessoa juridica seja a primeira a se manifestar sobre seu interesse em
cooperar para a apuracgao do ato ilicito;

Il - a pessoa juridica cesse completamente seu envolvimento na infracéo
investigada a partir da data de propositura do acordo;

Il - a pessoa juridica admita sua participacdo no ilicito e coopere plena e
permanentemente com as investigacbes e 0 processo administrativo,
comparecendo, sob suas expensas, sempre gue solicitada, a todos os atos
processuais, até seu encerramento (BRASIL, 2013, on-line).

Observa-se que o inciso | do paragrafo 1° do artigo 16 estabelece que a pessoa
juridica precisa ser a primeira a se manifestar sobre o seu interesse em cooperar para a apuracao

do ato ilicito.

Com isso, como a pessoa juridica que vai levar informagdes a autoridade maxima
(por exemplo, a CGU) néo sabe se ha outra participante da irregularidade que tenha manifestado
interesse em cooperar para apuracgdo do ilicito (uma vez que o processo é sigiloso), essa previsdo
restritiva pode servir de desestimulo a interessada que corre o risco de apenas levar informacgoes

que reforcem sua culpabilidade, sem conseguir acesso aos beneficios que a LAC proporciona.

No ambito da Lei do CADE, buscando aumentar a eficiéncia do instituto do acordo
de leniéncia e fortalecer sua seguranca juridica, existe a possibilidade da leniéncia plus, previsto

na Lei 12.529/11, que estabelece o seguinte:
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Art. 86. O Cade, por intermédio da Superintendéncia-Geral, podera celebrar
acordo de leniéncia, com a extingdo da acdo punitiva da administra¢do publica
ou a reducdo de 1 (um) a 2/3 (dois tercos) da penalidade aplicavel, nos termos
deste artigo, com pessoas fisicas e juridicas que forem autoras de infragdo a
ordem econbmica, desde que colaborem efetivamente com as investigacGes e
0 processo administrativo e que dessa colaboracdo resulte:

[...]

§ 7° A empresa ou pessoa fisica que ndo obtiver, no curso de inquérito ou
processo administrativo, habilitacdo para a celebracdo do acordo de que trata
este artigo, podera celebrar com a Superintendéncia-Geral, até a remessa do
processo para julgamento, acordo de leniéncia relacionado a uma outra
infracdo, da qual o Cade ndo tenha qualquer conhecimento prévio.

8§ 8° Na hipdtese do § 7° deste artigo, o infrator se beneficiara da reducéo de
1/3 (um terco) da pena que Ihe for aplicavel naquele processo, sem prejuizo
da obtengdo dos beneficios de que trata o inciso | do § 4° deste artigo em
relacdo a nova infragdo denunciada (BRASIL, 2011, on-line).

N&o ha motivo, sob a égide da Lei Anticorrupcao, para que se restrinja a celebracao

de acordo de leniéncia ao primeiro que manifeste interesse em o firmar.

Esse é mais um dispositivo que faz sentido no caso da Lei do CADE, quando se

examine hipdteses ligadas a infragdo contra a concorréncia, em casos de formacdes de cartéis.

Trata-se de mais um exemplo de imprecisdo da norma anticorrupg¢éo, que devido a
sua tramitagdo agodada para responder “as vozes da rua”, das manifestagdes contra corrupgao
ocorridas em 2013, copiou sem critério e reflexdo critica dispositivo da Lei do CADE, que nao
se adequa ao combate a corrupcao.

No caso da LAC, ndo estdo presentes as premissas da legislacdo anticoncorrencial,

pois aqui ndo ha intencdo de desmantelar algum cartel.

Como o objetivo da Lei 12.846/2013 € expor e punir por casos de corrupgao, quanto
mais informagdes forem trazidas a Administragéo sobre o caso e os envolvidos, mais atendido

estara o interesse publico.

Observa-se, ainda, que diferentemente dos casos de cartel previsto na Lei
12.529/2011 (CADE), no caso da LAC nem sempre teremos mais de uma empresa envolvida,
sendo comum a hipdtese de os atos de corrupcdo se desenrolarem entre apenas uma pessoa

juridica e os agentes publicos.

Destarte, propde-se alteracdo legislativa que afaste tal restrigéo.
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3.3 SUBSTITUICAO DA SANCAO DE DECLARACAO DE INIDONEIDADE POR
ALIENCAO COMPULSORIA DO CONTROLE ACIONARIO

A propria Lei 12.846/13 destaca a ndo exclusdo da responsabilidade individual dos

dirigentes, administradores e qualquer pessoa natural que participe do ato ilicito, vejamos:

Art. 1° Esta Lei disp0e sobre a responsabilizagdo objetiva administrativa e
civil de pessoas juridicas pela préatica de atos contra a administracdo publica,
nacional ou estrangeira.

[...]

Art. 3° A responsabilizacdo da pessoa juridica ndo exclui a responsabilidade
individual de seus dirigentes ou administradores ou de qualquer pessoa
natural, autora, coautora ou participe do ato ilicito (BRASIL/CGU, 2013, on-
line).

Nesse sentido, apresenta-se texto de alteracdo legislativa, ja proposta por comissao
de juristas, que pode trazer aprimorar a lei em estudo. A Lei 12.846, de 1° de agosto de 2013,

passaria a viger com os seguintes dispositivos:

Art.6°[...]

111 — a determinacéo de alienagdo do controle acionario em prazo certo.

§7° O prazo a que se refere o inciso Ill deve ser razodvel e levar em
consideracdo o vulto e a complexidade da alienacdo, mas em nenhuma
hipotese excedera a 2 (dois) anos”.

Art. 7°-A. Em casos de fraude a licitacdo (art. 5°, inciso IVV) comprovada em
regular processo, tendo em vista razdes de excepcional interesse publico ou
social, a sangdo de declaracdo de inidoneidade do licitante fraudador pode ser
substituida pela determinagao de alienagdo do controle acionério.

Art.30 [...]

Paréagrafo Unico. O Disposto no art. 7°-A podera ser implementado em todas
esferas de controle, a critério do respectivo 6rgéo.

Neste ponto, é oportuno visitar o problema do principal-agente, importante para o

desenvolvimento do que se esta a propor.

O problema do principal-agente ou dilema da agéncia, tratado tanto pela economia
quanto pela ciéncia politica, se refere aos embaracos possiveis ligados a assimetria
informacional que ocorre quando um principal (aqui um acionista de sociedade empresaria)

contrata um agente (executivo).
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O agente deve agir para proteger os interesses do principal, entretanto podem surgir
conflitos de interesses nesta relacdo complexa — principalmente quanto tratamos de companhias

complexas do setor de infraestrutura, por exemplo.

A acdo do agente, contra os interesses do principal, € denominada pelos estudiosos

de conflito de agéncia e geram um custo de agéncia.

Existem diversos mecanismos que buscam mitigar esse conflito de interesses entre
principal e agente, contudo, no presente estudo, para o topico em exame, importa examinar 0s
casos no qual principal e agente se confundem — seja porque a funcdo de executivo da
companhia é exercida diretamente por algum dos seus acionistas majoritarios, seja quando atos

contrarios a LAC sdo cometidos e esses atores (principal e agente) estdo em conluio.

3.4 BENEFICIO DE ORDEM NO CASO DA REPARACAO INTEGRAL DO DANO AO
ERARIO

Defende-se, no presente trabalho, que em face das imperfeicdes das normas e dos
beneficios pouco atrativos que ela prevé, ha um desestimulo a celebracdo dos acordos de

leniéncia que a LAC prevé.

Assim, ao lado das alteracGes legislativas que ora se propdem, tendentes a aumentar
a seguranca juridico dos que se interessam em contribuir com a Administracdo e, também,
elevar os seus estimulos, entendemos que a alteracdo legislativa no sentido de se criar beneficio
de ordem no momento da execucdo do prejuizo ao erario que for quantificado (o denominado
débito), ndo prejudica a necessaria reparagdo integral do débito, mas representa uma vantagem
maior a pessoa juridica de levou ao conhecimento dos 6rgéos de controle as irregularidades, em

face daquela que se manteve fiel ao esquema ilegal.

Para reforcar e incentivar as empresas a constituirem, organizarem e manterem
programa de compliance e regras de integridade, a proposta é no sentido de que apenas as
empresas que possuam tais programas tenham direito a beneficio de ordem caso firmem acordo
de leniéncia, hipdtese na qual a(s) empresa(s) que esteja em conluio em condutas ilicitas
previstas na LAC sofrerdo execucgéo preferencialmente.
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Assim, caso, por exemplo, a Unido ingresse com execugdo contra uma de quatro
empresas envolvido em condutas previstas na LAC e consiga receber a integralidade, mesmo
diante da obrigacéo de reparacdo integral e débito (prejuizo ao erario quantificado) solidério, a
sociedade empresaria que firmou acordo de leniéncia apenas podera a sofrer acao regressiva,
por parte de quem pagou a integralidade, contudo limitada a 25% (pois no exemplo séo quatro

empresas envolvidas) e apds a Unido ter se ressarcido integralmente do prejuizo.

Essa é mais uma proposta que visa incentivar (com mais beneficios ao particular) e
assim aumentar a quantidade acordos de leniéncia firmados com base na LAC, para

potencializar sua eficiéncia e recuperar mais recursos publicos.

Neste contexto, ndo se pode olvidar que, além de o acordo de leniéncia representar
um instrumento pelo qual a empresa colabora (e as vezes inicia) o processo de investigacédo, o
incentivo prevista na legislacdo e que se defende neste estudo que seja reforcado, ligado ao
estabelecimento de programas de leniéncia solidos, busca que as empresas mudem suas

praticas, impedindo que hajam condutas futuras de corrup¢do (dentro da l6gica do compliance).

Cumpre destacar que a lei anticorrupcdo inglesa, UK BriberyAct 2010, elenca a
robustez de um programa de compliance como espécie de defesa absoluta, isto é, capaz de
isentar a responsabilidade da pessoa juridica. Assim, a extensdo do beneficio (de ordem) a
sociedade empreséaria que tenha programa de leniéncia bem estruturado — mas que mesmo assim
venha a sofrer por desvios de um executivo (em classico conflito de agéncia, tendente a gera

custo de agéncia) — esta em consonancia com as mais modernas leis anticorrup¢do do mundo.

3.5 SUSPENSAO DO PRAZO PRESCRICIONAL COM PROPOSTA DE ACORDO

A redacgdo atual da lei prevé apenas a interrupgdo pela celebracdo do acordo de

leniéncia, ndo prevendo nada no momento em que ele € proposto.

Ha necessidade de que haja suspensdo logo na proposta de acordo, para que a
formalizacdo de proposta de acordo de leniéncia suspenda o prazo prescricional quanto aos atos

ilicitos nele tratados, para que com isso ndo ocorra a prescrigdo durante as negociagoes.
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Assim, no novo formato que sera proposto de lege ferenda, a formalizagdo de
proposta de acordo de leniéncia suspendera e a celebra¢do do pacto interrompera o prazo

prescricional quanto aos atos e fatos objetos de apuracéo, previstos nesta Lei 12.846/2013.

3.6 EXPRESSA OBRIGATORIEDADE DE PARTICIPACAO OPINATIVA DA
ADVOCACIA PUBLICA DURANTE A CELEBRACAO DOS ACORDOS DE LENIENCIA

Como destacado em outro topico deste trabalho, conforme a Portaria 2.278/16 a
CGU devera informar a AGU quando receber proposta de acordo de leniéncia, para que esta
possa indicar advogados publicos que compordo comissdo de negociacdo do acordo de

leniéncia.

A Portaria estabelecer, ainda, a possibilidade de a propria AGU rejeitar a proposta

de acordo.

Como a atuacdo da AGU (e da advocacia publica em geral nas demais esferas
subnacionais), ndo é disciplinada detalhadamente na LAC, a portaria se incumbiu de
regulamentar a atuacdo da AGU, mesmo que em alguns casos pareca ter exorbitado o poder

regulamentar.

Assim, outra proposta de alteracdo legislativa que se apresenta disciplina a
obrigatoriedade de manifestacdo da AGU, contudo afasta a possibilidade de rejeicdo do acordo,
pois a funcdo da advocacia publica no caso deve ser meramente opinativa, ndo de substituir a

Administracdo na prépria tomada de deciséo.

3.7 EXPRESSA PREVISAO DE QUE OUTRAS PESSOAS JURIDICAS TAMBEM
POSSAM FIRMAR ACORDOS DE LENIENCIA DA LAC

O paréagrafo unico do artigo 1° da LAC ressalta que ela se aplica as seguintes
pessoas juridicas: "as sociedades empresarias e as sociedades simples, personificadas ou néo,

independentemente da forma de organizacdo ou modelo societario adotado, bem como a
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quaisquer fundagOes, associa¢Oes de entidades ou pessoas, ou sociedades estrangeiras, que
tenham sede, filial ou representagdo no territorio brasileiro, constituidas de fato ou de direito,

ainda que temporariamente”.

Esclarecedores sdo as pontuacfes descritas por Leonardo Estrela Borges, que de

forma elucidativa expde:

A lei tentou ser o mais abrangente possivel, contemplando até mesmo as
pessoas juridicas que ainda ndo tiveram seus atos constitutivos inscritos no
registro competente, caso das sociedades de fato. Seguindo a estrutura de
nosso Codigo Civil, percebe se que estdo contempladas no conceito legal as
associagOes e fundacbes de direito privado, bem como as sociedades em
comum, em conta de participacdo, simples, em nome coletivo, limitada,
andnima, em comandita por agdes, e cooperativa.

No entanto, se nos voltarmos para o artigo 44 do Cdédigo Civil, constatamos
que este enumera como pessoas juridicas de direito privado as associagoes,
sociedades e fundagdes, mas igualmente as organizacdes religiosas, 0s
partidos politicos e as empresas individuais de responsabilidade limitada. E ai
nos vem a pergunta: a Lei Anticorrupgéo contempla as trés primeiras, mas e
guanto as trés Gltimas? Mero "esquecimento” legislativo ou uma omissdo
voluntéria, tendo o Congresso Nacional considerado que partidos politicos ou
organizagdes religiosas ndo séo entidades passiveis de praticar corrupgao? E
as empresas individuais de responsabilidade limitada, que podem
perfeitamente participar de licitagdes e contratar com o poder publico?

Por mais que a Constitui¢do garanta o livre exercicio de atividade religiosa e
a proteja de qualquer intervencdo estatal (artigos 5° e 19°), ndo ha como negar
gue estas se relacionam com o poder publico, podendo, portanto, praticar atos
de corrupgdo. Imagino, por exemplo, 0s inimeros atos publicos que se
relacionam com a construgdo de um grande local de culto, tais como
licenciamento ambiental, respeito ao plano diretor e cddigo de obras
municipais, estudo de impacto de vizinhanca, controle de poluigao sonora etc.
Do mesmo modo, ¢é inegavel que partidos politicos possam se envolver em
atos de corrupcdo com agentes publicos, e negar tal fato seria negar as diversas
investigacbes em curso em nossos tribunais sobre o assunto. Por mais que
partidos tenham lei propria a reger seu exercicio, inclusive prevendo sanc¢des
quando constatada a violagdo de normas legais ou estatutarias (Lei n® 9.096,
de 1995, principalmente o artigo 36), sob um prisma maior de controle da
coisa publica no pais, pergunto me se sua exclusdo do grupo de entidades
contempladas pela lei foi, de fato, intencional ou meramente involuntaria. Os
mesmos questionamentos valem para as empresas individuais de
responsabilidade limitada.

Em concluséo, ainda que o ideal pelo menos do ponto de vista do combate a
corrupgéo seja

abranger todas as pessoas juridicas de direito privado como passiveis de
responsabilizacdo sob a Lei Anticorrupcdo, tal ndo é o que esta expresso na
norma. E devido a sua natureza eminentemente sancionadora e punitiva, ela
deve ser interpretada de modo restritivo, evitando se assim qualquer abuso ou
violacdo de liberdades e garantias devidamente protegidas pela nossa
Constituicdo Federal (BORGES, 2014, on-line).
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N&o ha motivo para que a lei deixe de fora outras pessoas juridicas que ndo estéo
previstas neste rol, como organizacdes religiosas, os partidos politicos e as empresas individuais

de responsabilidade limitada.

3.8 POSSIBILIDADE DE ISENCAO DA MULTA

A possibilidade de isencdo completa da multa € um beneficio que traz atratividade
ao acordo de leniéncia, tendo sido sugerido recentemente pelo ministro chefe da CGU, que nédo
afasta a reparacdo integral do dano, mas que pode ser conferida em casos de excepcional auxilio
da pessoa juridica que pactua acordo de leniéncia.

Hoje a lei prevé apenas reducao de até 2/3 da multa que, segundo a propria lei, ndo

pode ser inferior ao beneficio auferido.

Assim, além da reparacéo integral do dano, com aplicacdo de multa ndo inferior ao
beneficio auferido, apenas reduzida em 2/3, temos uma realidade na qual a pessoa juridica

incrementa de forma excessiva seus encargos em face do acordo.

Em entrevista recente concedida a um meio jornalistico Wagner Rosario, da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU), saiu em defesa de que a Lei
Anticorrupcdo deve estipular uma isengdo de multas de empresas que revelarem casos de

corrupgao. Sobre isso é ressaltado ainda que®:

Os acordos de leniéncia poderiam ter alguns ajustes, principalmente numa
geracdo de um maior beneficio para a empresa que colaborasse. Hoje, mesmo
gue aempresa implemente programa de integridade, detecte estes casos e traga
para 0 &mbito do Poder Executivo, vocé verifica que a empresa € punida
mesmo assim. Ou seja, ela gastou recursos, detectou ela mesma, o Estado nao
sabia da corrupcao, esse caso veio para dentro do governo. Estou falando de a
gente dar isencgdo total de multa & empresa que detectou caso de corrupg&o.
Isso gera incentivo para que empresas implementem programas de integridade
dentro da sua estrutura. Entéo, essa seria uma mudanga na lei que realmente
ia aumentar a efetividade do combate a corrupcdo. Mas a ndo punicdo seria
para empresas que tragam o caso do inicio para o poder publico, o que é
diferente dos casos da Lava Jato (que foram descobertos pelas autoridades de
investigacdo).

30 Jornal Correio Braziliense. Acordos de leniéncia poderiam ter ajustes’, diz ministro da Transparéncia.
Disponivel em:
https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2018/11/21/interna_politica,720596/acordos-de-
leniencia-poderiam-ter-ajustes-diz-ministro-da-transpare.shtml. Acesso em: 110/12/18 as 21:54.
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Neste contexto, a isencdo da multa é medida que tende a reduzir a inseguranca
juridica e aumentar a atratividade para que pessoas juridicas firmem esses pactos e tragam
informac@es importantes a Administracdo, em prol do interesse publico presente nas punicdes
e ressarcimento de prejuizos.

As propostas de alteracéo legislativas sdo apresentadas no final deste trabalho, na
forma de apéndice.
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IV — CONCLUSAO

Apresentamos no decorrer deste estudo elementos que reforcam a impressao inicial,
que pautou o interesse pelo estudo dos acordos de leniéncia, no sentido de que conflitos entre
os diversos 0rgdos — que possuem competéncia para atividades de controle da administracdo
publica — trazem prejuizo a seguranca juridica das pessoas juridicas particulares que se
interessem por firmar um acordo de leniéncia com fundamento na Lei 12.846, de 1° de agosto
de 2013.

A disputa de protagonismo entre os 6rgédos, verdadeira briga de egos institucional,
ndo decorre de um verdadeiro conflito de competéncias entre 0s 6rgaos, uma vez gque suas
esferas de competéncia sdao bem delimitadas, mas sim de um problema que se insere mais no
campo pratico do que teérico, na medida em que, apesar de firmar um acordo de leniéncia com
a CGU, existirdo outros entes legitimados para buscar sancionar as pessoas juridicas e seus
gestores (como MPF, AGU, CADE e TCU) — que podem aplicar san¢des diversas e calcular

valores a serem ressarcidos de maneira distinta do pactuado.

A relevancia do tema para o Sistema de Controle — com objetivo de combate a
corrupcao — foi reconhecida e, embora a LAC ndo trate do tema, a necessaria atuacdo conjunta
dos diversos atores que se dedicam ao combate a corrupcao teve um importante passo com a
aprovacdo, em 12/07/2017, pelo Plenario do TCU, da criacdo de um Comité formado pelo
proprio tribunal, a Controladoria Geral da Unido, Ministério Publico Federal, Conselho
Administrativo de Defesa Econémica e Advocacia Geral da Unido, com escopo de viabilizar a
negociacdo de acordos de leniéncia com todos os interessados na esfera da Unido, para que 0s
acordos firmados nesse ambito ndo sejam desfeitos ou mitigados por instancias que nao

participaram da negociacao.

Reside, assim, na inseguranca juridica para a pessoa juridica privada e na busca pela
eficiéncia dos acordos, o interesse pelo estudo do acordo de leniéncia na Lei Anticorrupgéo —
que orientou este trabalho. Para examinar esse objeto foi importante sua comparagdo com
instituto similar — que no inicio do estudo parecia mais seguro para a empresa particular (o que

se confirmou) — o0 acordo de leniéncia firmado com o CADE.

Observou-se que os acordos de leniéncia firmados com o CADE s&o mais exitosos

dos que os regidos pela LAC, o que pode ser empiricamente observado pelas manifestacoes de
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pessoas juridicas que se inserem na relacdo entre esses érgdos publicos, como também pela
significativa diferenca na quantidade de acordos firmados com o CADE (87 até o termino da

pesquisa para esse trabalho) e com a CGU (5 casos).

E certo que, no momento no qual se tomou a deciséo pela pesquisa do tema, nenhum
acordo havia sido pactuado entre qualquer pessoa juridica e a CGU, e a experiéncia dos casos
ora firmados — e as evolugdes no relacionamento das entidades responsavel pelo controle da
administracdo publica, poderdo sinalizar os melhores caminhos para o amadurecimento do

instituto anticorrupcao.

A maior experiéncia do CADE, que desde a Lei 10.149/2010 ja& possuia
possibilidade de celebrar esses acordos, pode ser um fator dessa maior eficiéncia. Ao lado disso,
ndo podemos deixar de destacar que a atual legislacdo do CADE, a Lei 12.529/2011, prevé de
uma forma mais abrangente e perceptivel os beneficios do particular ao celebrar acordo de

leniéncia com essa autarquia federal.

Aliado a isso, os temas relacionados ao acordo de leniéncia do CADE séo pactuados
de forma mais concentrada com a entidade, e possuem inclusive eficacia no campo penal, o que

ndo ocorre na LAC — que se dedica exclusivamente a pessoa juridica.

A forma apressada como a LAC foi aprovada, com o objetivo evidente de dar uma
resposta as manifestacdes de rua de 2013 contra a corrupcao, também contribuiram para as
imperfeicdes da norma, que — por exemplo — copia equivocadamente e sem precisdo
dispositivos da legislacdo que cuida de infragdes contra a Ordem Econdmica, a Lei 12.529, de
30 de novembro de 2011 — dirigida ao CADE.

A partir deste estudo; dos textos pesquisados, decisfes do poder judiciario e 6rgaos
de controle, exame de normas (como a medida provisoria que tratou do tema e outras propostas
de alteragdo legislativa), bem como de reflexdo desse material, apresentamos, no capitulo 3,
propostas para melhoria do instituto do acordo de leniéncia de lege ferenda, cominando, ao
final do capitulo, com anteprojeto de lei para aperfeicoamento da Lei Anticorrupcédo, buscando
aumentar sua seguranca juridica para o particular, contribuindo para que se torne mais eficiente
e, assim, o interesse publico presente na recuperacdo de recursos publicos e punicdo de

responsaveis por atos de corrucdo seja alcangado.
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A importancia desta norma para a Administracdo é evidente, o incremento de
solucBes legislativas que confiram maior seguranca juridica ao particular, que é defendida
inclusive por gestores que se encontram a frente da CGU, embora de forma imediata beneficiem
pessoas juridicas que firmam os pactos, acarretam, de maneira mediata, inegaveis beneficios a

Administracgéo.
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APENDICE A - PROPOSTA DE ANTEPROJETO DE LEI

Minuta®!
ANTEPROJETO DE LEI

Altera a Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013, para
modificar o seu ambito de aplicacdo e para dispor sobre
acordos de leniéncia.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° Esta Lei altera a Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013, modificando o
seu ambito de aplicacdo e normas aplicaveis aos acordos de leniéncia.

Art. 2° O art. 1° da Lei n°® 12.846, de 1° de agosto de 2013, passa a vigorar com
a seguinte redagéo:

CANT 10

Paragrafo Unico. Aplica-se o disposto nesta Lei a todas as pessoas
juridicas de direito privado nacionais e estrangeiras, que tenham sede, filial
ou representacao no territdrio brasileiro, constituidas de fato ou de direito,
ainda que temporariamente, personificadas ou ndo, independentemente da
forma de organizacdo ou modelo societario adotado.” (NR)

Art. 3° O art. 6° da Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013, passa a vigorar com
a seguinte redagéo:

Il — a determinacdo de alienacdo do controle acionario em prazo
certo.

8 7° O prazo a que se refere o inciso |11 deve ser razoavel e levar em
consideracéo o vulto e a complexidade da alienagdo, ndo podendo exceder
a dois anos.” (NR)

Art. 4° O art. 16 da Lei n°® 12.846, de 1° de agosto de 2013, passa a vigorar com
a seguinte redacgéo:

31 A minuta de anteprojeto de lei foi preparada com o auxilio do Consultor Legislativo do Senado Federal Francisco
Eduardo Carrilho Chaves.
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§ 2°-A Excepcionalmente, em face de notoria e decisiva colaboracéo
da pessoa juridica, a reducdo da multa de que trata o § 2° podera ser
integral.

8§ 3% O acordo de leniéncia ndo exime a pessoa juridica da obrigacéo
de reparar integralmente o dano causado, podendo, a primeira a se
manifestar sobre seu interesse em cooperar, caso possua programa de
integridade que se reconheca como eficaz, valer-se do beneficio de ordem
no momento da execucdo para tal reparacdo. (NR)

8 9° A formalizacdo de proposta de acordo de leniéncia suspende o
prazo prescricional quanto aos atos ilicitos nele tratados, enquanto a sua
celebracgdo interrompe esse prazo. (NR)

8 10. No ambito do Poder Executivo federal e nos casos de atos
lesivos praticados contra uma administracdo publica estrangeira, compete
a Controladoria-Geral da Unido receber a proposta de acordo de leniéncia,
negocia-lo e celebra-lo. (NR)

8 15. Compete ao Tribunal de Contas da Unido homologar os
acordos de leniéncia celebrados pela Controladoria-Geral da Uni&o.

8§ 16. As advocacias publicas participardo da celebracdo do acordo
de leniéncia, sem poder para rejeita-lo, e elaborardo parecer juridico acerca
da legalidade do pacto.

...................................................................................... (NR)”

Art. 5° O art. 30 da Lei n°® 12.846, de 1° de agosto de 2013, passa a vigorar com
a seguinte alterag&o:

Paragrafo unico. A critério do 6rgdo, disposto no art. 7°-A podera
ser implementado em todas esferas de controle. (NR)”

Art. 6° A Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013, passa a vigorar acrescida do
seguinte art. 7°-A:

“Art. 7°-A Em caso de comprovada fraude a licitagdo de que trata o
art. 5, inciso 1V, alinea d, desta Lei, por motivos de excepcional interesse
publico ou social, a sangdo de declaragdo de inidoneidade do licitante
fraudador pode ser substituida pela determinacéo de alienac&o do controle
aclonario.”

Art. 7° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacg&o.
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JUSTIFICACAO

Este Projeto de Lei encontra justificacdo nos demais itens do capitulo 3 da
presente dissertagéo, o que pode ser incorporado aqui para eventual e efetiva apresentagédo como
projeto.

Considerando a utilidade, a necessidade e a relevancia da matéria, submeto a
presente proposicao na expectativa de sua aprovacao, para a qual conto com o apoio dos ilustres
parlamentares.

Sala das Sessoes,



