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Resumo: O presente artigo trata dos motivos que fundamentaram a ndo adesdo do Ministério
Publico (MP) ao Acordo de Cooperacdo Técnica (ACT) celebrado em 6 de agosto de 2020, em
matéria de combate a corrupcdo no Brasil, especialmente em relacdo aos acordos de leniéncia
da Lei n° 12.846, de 2013 (Lei Anticorrupcdo — LAC). Apresenta-se uma série de problemas
identificados na modelagem do ACT e, com base nos dados levantados, conclui-se que a
decisdo do MP em ndo ser signatario do Acordo, nos termos em que se encontra, foi acertada.
Adotou-se para a pesquisa 0 método dedutivo, com coleta qualitativa de dados bibliograficos.
A relevancia do tema ¢ evidente diante do cenario global de enfrentamento da corrupgéo, um
processo ainda em construcao.

Palavras-chave: corrupcdo; acordo de leniéncia; Lei Anticorrupcdo (LAC); Acordo de
Cooperacdo Técnica (ACT).

Abstract: This article deals with the reasons that justified the non-accession of the Brazilian
Public Prosecutor's Office (MP) to the Technical Cooperation Agreement (TCA) signed on
August 6, 2020, in the fight against corruption in Brazil, especially related to the leniency
agreements of the Anticorruption Act (Law 12.846/2013). We present a series of issues
identified in the modeling of the TCA, and based on these data, we conclude that the MP's
decision not to be a signatory to the Agreement was correct. We adopted the deductive method
for the research, with qualitative analysis of bibliographic data. The relevance of the theme is
evident in the global scenario of facing corruption.

Keywords: corruption; leniency agreement; anticorruption act; Technical Cooperation
Agreement (TCA).
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Introducéo

Ainda que o conceito de corrupgao, stricto sensu, varie de sociedade para sociedade
(MELGAR; ROSSI; SMITH, 2010) e possa assumir multiplas definigdes e
classificacdes (VARGAS-HERNANDEZ, 2009), a corrupcéo, lato sensu, implica, via de
regra, a acdo de pelo menos dois pontos: um dentro do ente privado e outro dentro da estrutura
publica, em uma relagdo bilateral configurada pela indevida e irregular troca de beneficios.

Em que pese este estudo ter enfoque no contexto do Brasil, importa mencionar que
autores apontam que uma comparacao da corrupgao entre paises e sua disseminacao nas esferas
publica ou privada permite descobrir diversas semelhancas no modus operandi (JIMENEZ;
CARBONA, 2012), dai ser natural que se encontre similitudes na maneira de enfrentamento.

No ordenamento juridico brasileiro, é possivel discernir um verdadeiro microssistema
anticorrupcéo (CRISTO; RAMIDOFF, 2017, p. 17; DINO, 2020), com bases constitucionais
na configuracdo do Estado brasileiro, nos direitos fundamentais, nos principios da
Administracdo Publica, mas também encontrado em dispositivos que delineiam as diversas
esferas de responsabilizacdo e sancdo, tais como a penal, a civil, a administrativa, € mesmo a
political.

As distintas esferas de responsabilizacdo, incidindo sobre 0 mesmo fato, ainda que
autdbnomas, se inter-relacionam, representando diferentes possibilidades de reparacédo de danos
e uma vasta gama de punicdo aos agentes publicos e privados que lesarem o Estado,
respondendo a distintos fins da protecdo do patriménio publico, da moralidade administrativa
e do combate a corrupgdo (OLIVEIRA; SOUSA, 2017, p. 9-10). A opc¢do por um sistema
“multiagéncias”, com verdadeira multiplicidade institucional no desempenho das atividades de
fiscalizacdo, investigacdo e puni¢do da corrupcdo, tem por objetivo “tornar a corrupgdo
empresarial um crime de alto risco e baixo beneficio” (FERRAZ, 2015, p. 46; OLIVEIRA,
SOUSA, 2017, p. 11-12; BRASIL, 2017b, p. 15; AudTCU et al., 2020, p. 5).

! Tais dispositivos incluem, mas néo se limitam a: o Decreto-Lei n° 2.848/1940 (Cddigo Penal); Lei n° 1.079/1950
(Lei do Impeachment); Lei n® 4.717/1965 (Lei da Acdo Popular); Lei n°® 4.737/1965 (Cddigo Eleitoral); Lei n®
8.112/1990 (regime juridico dos servidores publicos federais); Lei Complementar n® 64/1990 (Lei de
Inelegibilidade); Lei n® 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa — LIA); Lei n° 8.666/1993 (Lei de
Licitagdes); Lei n° 8.730/1993 (que obriga a apresentacdo e a atualizacdo da declaracdo de bens na posse em
cargos publicos); Lei n° 9.613/1998 (Lei de Lavagem de Dinheiro); Lei n° 9.784/1999 (Lei do Processo
Administrativo); Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal); Lei Complementar n°
135/2010 (Lei da Ficha Limpa); Lei n°®12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacdo — LAI); Lei n® 12.462/2011
(Lei do Regime Diferenciado de Contratacbes — RDC); Lei n°® 12.529/2011 (Lei de Defesa da Concorréncia);
Lei n® 12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses na Administracdo Publica Federal).
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1 N
The

Em complementacdo e esse microssistema, foi editada, a Lei n° 12.846/2013, a Lei
Anticorrupgao (LAC), que “dispde sobre a responsabilizacdo administrativa e Civil de pessoas
juridicas pela pratica de atos contra a administracdo publica, nacional ou estrangeira, e da outras
providéncias” em reconhecimento a constatacdo que a corrup¢ao, em grande medida, ¢
“fendmeno que passa por organizagdes, mais do que decorre de iniciativas individuais isoladas
[...] envolve préticas reiteradas e complexas redes em que interagem diversos atores sociais,
publicos ¢ privados, com alto grau de institucionaliza¢do” (BRASIL, 2017a, p. 9).

Este artigo tem por objetivo tratar de um recorte do cenario atual da LAC no que diz
respeito ao acordo de leniéncia e 0 Acordo de Cooperacao Técnica (ACT) celebrado em 6 de
agosto de 2020. Mais especificamente, procura-se abordar a questdo da ndo adesdo do
Ministério Pablico ao ACT. Entretanto, para chegar a esse ponto especifico e contemporaneo,
cercado de controvérsias, ha que se fazer todo um recorrido.

Este estudo é composto por trés capitulos, além desta Introducédo e da Conclusdo. Tendo
mencionado na Introducdo o microssistema anticorrupcdo brasileiro, o Capitulo 1 trata da
consolidacédo do incentivo da resolucéo de conflitos pela via da consensualidade, abordando as
vantagens dos sistemas cooperativos que culminaram na elaboracdo da LAC. O Capitulo 2
aborda a temética dos acordos de leniéncia, destacando a importancia de uma leitura transversal
e ampla da LAC, com vistas a dar efetividade aos acordos de leniéncia, fortalecendo o alcance
do objetivo de combate a corrupcdo; complementarmente, evidencia-se a necessidade de
tratamento especialmente protegido ao colaborador e a questdo das mdaltiplas esferas
punitivas/reparadoras, seu impacto na seguranca juridica da celebracdo de acordos de leniéncia
e a importancia da promocao de acordo Unico, amplo e transversal. O Capitulo 3 apresenta a
defesa da legitimidade do Ministério Publico na negociacdo de acordos de leniéncia, reporta a
celebracdo do Acordo de Cooperacdo Técnica de agosto de 2020, para apresentar a
fundamentacdo contraria a adesdo do Ministério Publico aos seus termos, ao que se segue, por

fim, a Conclusao.

1 Do incentivo da resolucéo de conflitos pela via da consensualidade a Lei Anticorrupcao

Mais recentemente, tem-se aplicado modelos de “detec¢do e comprovagao de desvios a
partir de negdcios juridicos de noticia e prova do ilicito por parte do proprio infrator, a incluir

a confissdo e a consensualidade, através da colaboragdo premiada na” busca dos demais

implicados (BRASIL, 2017a, p. 33).
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Essa ampliacéo da incidéncia de institutos negociais de colaboracdo pode ser observada
tanto com a delagdo ou colaboracéo premiada, na esfera criminal; quanto com o acordo de
leniéncia, no Aambito civil (SALES; BANNWART JUNIOR, 2015, p. 33; LEITE;
GONCALVES, 2015, p. 34; DINO, 2020).

A introducdo do instituto da delacao premiada tem raizes no &mbito da lei sobre crimes
hediondos, Lei n° 8.072/1990 (art. 8°, paragrafo Gnico)? (SILVA, 2018, p. 119), que foi
ampliado e consolidado em outros diplomas legais, como a Lei n° 12.850/2013, que define
organizacdo criminosa e disp0e sobre a investigacdo criminal, os meios de obtenc¢éo da prova,
infracGes penais correlatas e o procedimento criminal (SALES; BANNWART JUNIOR, 2015,
p. 33).

Ja o instituto de leniéncia, voltado a preservacdo da competitividade, existe no Brasil
desde 2000, com a Medida Provisoria n° 2.055/2000, convertida na Lei n° 10.149/2000, que
dispds sobre a prevencao e repressao as infracdes contra a ordem econdmica, no ambito da
atuacdo do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) (SALES; BANNWART
JUUNIOR, 2015, p. 36, 47; RUFINO, 2015, p. 49; DESCHK, 2016, p. 186). Nesse contexto, 0
acordo de leniéncia adotou a logica do “vencedor ganha tudo” servindo como uma importante
ferramenta para descobrir e punir cartéis, embora ndo se restringindo a tal pratica, mas também
incluindo fraudes em licitages e o crime de participacdo em organizagdo criminosa conexos a
infracOes da legislacédo antitruste (MELLO, 2015, p. 26-29).

A Lei n® 13.105/2015 (Novo Cddigo de Processo Civil — CPC) prestigia solucdes pela
via da consensualidade na resolucdo de conflitos (CARDOSO, 2018, p. 13), conduta também
exaltada na Lei n° 13.140/2015, que dispde sobre a mediacdo entre particulares como meio de
solucdo de controvérsias e sobre a auto composicdo de conflitos no &mbito da administracao
publica.

Este movimento favoravel a consensualidade ndo pode ser ignorado no ambito do direito
sancionador, de responsabilizacdo civil e administrativa de agentes infratores (CRISTO;
RAMIDOFF, 2017, p. 18; CARDOSO, 2018, p. 13), vez que mesmo em matéria penal, ultima
ratio do sistema punitivo, ha formulas de transacdo consagradas ha anos, como as previstas na
Lei n®9.099/1995 (que dispde sobre os juizados especiais) (BRASIL, 20173, p. 50).

Além disso, a possibilidade de celebrar acordos relativos a reparacéo e a sangao entre

particulares e o poder puablico, ja figurava em diferentes ambitos, como com termos de

2 Art. 8° [...] Paragrafo Unico. O participante e o associado que denunciar a autoridade o bando ou quadrilha,
possibilitando seu desmantelamento, tera a pena reduzida de um a dois tercos.
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compromisso de cessagdo (TCC) (DESCHK, 2016, p. 191-192) e com termos de ajustamento
de conduta (TAC) (CRISTO; RAMIDOFF, 2017, p. 19).

Esse alicerce legal, que estimula a consensualidade, traz inovacdes que refletem no
direito sancionador estatal para adequa-lo a novos paradigmas, em busca de um resultado mais
veloz, abrangente e eficaz, capaz de permitir um verdadeiro enfrentamento da atividade delitiva
complexa e organizada (BRASIL, 20173, p. 34).

Qualquer transgressdo cria, comumente, uma assimetria informacional. O infrator sabe
mais da propria infracdo do que qualquer outra pessoa. Além disso, as infracdes se tornaram
cada vez mais complexas, assumindo proporgdes grandiosas, estruturas imbricadas,
virtualizadas e elaboradas (MARRARA, 2015, p. 511). Dai reconhecer-se institutos que
premiam a informacdo obtida por colaboracdo do préprio agente infrator (LEITE;
GONCALVES, 2015, p. 34).

Para punir um fato ocorrido, o poder publico sancionador precisa ter conhecimento de
sua ocorréncia e conseguir prova-lo, seguindo o devido processo legal, em qualquer das esferas
de responsabilizacdo. Assim, sistemas cooperativos partem de premissas racionais, de
bilateralidade de utilidades, nas quais os agentes envolvidos consideram uma modulacdo de
interesses que confira vantagens tanto para o sistema sancionatério (deteccdo da infracdo e
obtencdo de provas validas e suficientes), quanto para aquele que confessa/colabora (moderagéo
ou isencdo de sangdes) (SILVA, 2018, p. 135). Em suma, permuta-se informacdo relevante
“sobre infracdes que dificilmente seriam detectadas ou comprovadas adequadamente sem a
participacdo do insider, por beneficios legais exculpantes, concedidos pelo Estado ao agente
colaborador” (BRASIL, 20174, p. 46)

Uma vantagem evidente para a Administracdo Publica advém da fonte de provas que
ele representa, da agilidade e economia de recursos na investigacdo e no tramite do processo,
da reducdo do tempo para aplicacdo da sancdo e da propria participacdo do infrator, como
elemento importante de prevencdo, também buscada pela responsabilizacdo punitiva (BRASIL,
20174, p. 44).

A LAC tem sido apelidada de “Lei da Improbidade Empresarial”, “Lei de Improbidade
das Pessoas Juridicas” e “Lei da Empresa Limpa”, em referéncia as leis semelhantes que se
aplicam a pessoas fisicas (BRASIL, 20173, p. 9).

A LAC nasceu sob o influxo de dois fatores: a cultura de corrup¢édo e as manifestagcdes
populares de 2013 (BERTONCINI; FERREIRA, 2016, p. 456; CRISTO; RAMIDOFF, 2017,
p. 21). Originou-se, portanto, de pressdo popular e de iniciativas institucionais de diferentes

entes e Orgdos estatais, em resposta ao gradual aumento da exigéncia (interna e externa) por
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acOes de combate a corrupcdo (SALES; BANNWART JUNIOR, 2015, p. 32; CRISTO;
RAMIDOFF, 2017, p. 20). Neste contexto, encontram-se tratados internacionais, endossados
pelo Brasil e incorporados ao direito nacional®.

Destaque-se que, embora conhecida como Lei Anticorrupgéo, a LAC ndo utiliza em seu
texto o vocabulo ‘“corrup¢do”, mas expressdes como ‘“‘atos lesivos”, “atos contra a
Administragdo Publica” ou “atos ilicitos”. Ainda assim, o sentido da lei estd, de fato, dirigido
ao combate a “corrupcao”, em especial pelo uso da palavra nos instrumentos internacionais
supracitados, que o justificam e fundamentam (BRASIL, 20173, p. 15-16).

No art. 5° caput, a LAC define trés tipos principais de atos lesivos: (1) que atentem
contra 0 patrimdnio publico nacional ou estrangeiro; (2) que atentem contra principios da
administracdo publica; (3) que atentem contra 0s compromissos internacionais assumidos pelo
Brasil. Nos cinco incisos que seguem, sdo listadas as condutas que os tipificam.

Cumpre mencionar que na esfera civil, a responsabilizacdo de pessoas juridicas, por atos
de corrupcéo e atentatorios a Administracio Publica, ja tinha previsdo no art. 3° 4 da Lei n°
8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa — LIA), desde que na condicdo de participes
ou beneficiarias das condutas atribuidas a agente publico. A partir da LAC, mesmo nao
identificada a participacdo de agente publico, as empresas podem ser responsabilizadas
civilmente, preenchendo uma lacuna de responsabilizacdo antes existente (BRASIL, 2017a, p.
8,13).

A LAC buscou também um melhor funcionamento do livre mercado e da concorréncia,
prevendo programas de integridade e conformidade pela valorizacdo de mecanismos de
compliance e engajamento em comportamentos éticos (SILVA, 2018). Some-se a isso, 0p¢ao
pela imputacédo de responsabilidade objetiva da pessoa juridica pelos atos lesivos praticados em
seu favor, bem como a possibilidade de acordo de leniéncia e formas de san¢do que permitem
a sobrevivéncia da sociedade empresarial (BRASIL, 2017a, p. 9; CRISTO; RAMIDOFF, 2017,
p. 28; CARDQOSO, 2018, p. 14).

Entretanto, somente apds passados quase dois anos da publicacdo da LAC, foi editado

0 Decreto n° 8.420/2015, regulamentando-a. O Decreto foi responsavel, dentre outras coisas,

3 A saber: (i) Convencéo sobre o Combate da Corrupgdo de Funcionarios Plblicos Estrangeiros em Transagdes
Comerciais Internacionais, da Organizacado para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) (Decreto
n® 3.678/2000); (ii) Convencdo Interamericana contra a Corrupgdo, da Organizacdo dos Estados Americanos
(OEA) (Decreto n° 4.410/2002); (iii) Convencéo das Nag¢bes Unidas contra o Crime Organizado Transhacional
(Convencdo de Palermo), (Decreto n° 5.015/2004); (iv) Convencdo das NacBes Unidas contra a Corrupgao
(Convencdo de Mérida), (Decreto n° 5.687/2006).

4 Art. 3° As disposicdes desta lei sdo aplicaveis, no que couber, aquele que, mesmo ndo sendo agente publico,
induza ou concorra para a pratica do ato de improbidade ou dele se beneficie sob qualquer forma direta ou
indireta.
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por especificar e esclarecer sobre o instituto de compliance e o acordo de leniéncia (SALES;
BANNWART JUNIOR, 2015, p. 32), entretanto, ainda assim, ndo foram superadas algumas
lacunas importantes (CRISTO; RAMIDOFF, 2017, p. 28) (e.g., falta de uma diferenciacéo no
tratamento da leniéncia prévia e da concomitante as apuracOes; falta de parametros legais
objetivos para escalonar a atenuacdo da pena de multa; a forma “atécnica” para tratar dos

legitimados para celebrar leniéncia etc., o que sera referido no capitulo seguinte).

2 Acordo de Leniéncia

A origem do acordo de leniéncia reporta a 1978, nos Estados Unidos da América.
Aquela época, o instrumento ja tinha uma racionalidade bastante semelhante & encontrada
atualmente, entretanto, ainda que cumpridos os requisitos para celebracéo do acordo, néo havia
garantia da concessdo. Faltava transparéncia, previsibilidade e incentivos para induzir a
autoincriminacédo e cooperacdo. Apenas a partir de 1993, apos uma reformulacéo que deu mais
transparéncia ao instrumento, aumentando as oportunidades e 0s incentivos para empresa
relatar atividades criminosas e cooperar, o acordo de leniéncia se tornou efetivo. Desde entdo,
em dez anos, ja havia ocorrido um aumento de vinte vezes na taxa de aplicacdo, que teria
resultado na quebra de dezenas de grandes cartéis (foco, a época, das operacdes, devendo-se
destacar que praticas anticoncorrenciais e corrup¢do andam lado a lado) (HAMMOND, 2004).

O acordo de leniéncia ¢ uma espécie de ato juridico convencional, que constitui, a um
sO tempo, técnica especial de investigacdo e meio de defesa (CARDOSO, 2018, p. 11-12). Tem
por base a confissdo de préaticas irregulares lesivas ao interesse publico pela pessoa juridica que
delas se beneficiou e na cooperacdo voluntaria de tal agente que, ao colaborar com o Estado,
permite-lhe obter informacbes e provas, novas e relevantes, com a identificacdo de
materialidade e autoria dos ilicitos cometidos, os quais podem ser sancionados, com reflexos
em diferentes esferas de controle e responsabilizagdo estatal (MARRARA, 2015, p. 512).
Assim, aumenta-se o nivel de eficiéncia e celeridade das investigacbes de infracGes que, por
sua complexidade, natureza e organizacdo, sao particularmente dificeis de serem detectadas
apenas pela atuacdo da Administracdo Publica (ALAN, 2017, p. 203). Por sua vez, a pessoa
juridica infratora, recebe, através do acordo, beneficios legais pela colaboragdo (singular
modalidade de sancionamento por seus atos ilicitos) (BRASIL, 2017a, p. 49-50).

A LAC estabelece, em seu Capitulo V, “Do Acordo de Leniéncia” os pressupostos para
sua celebracdo, quais sejam (art. 16, caput, | e 1l, LAC): colaboracéo efetiva que resulte na

“identificacao dos demais envolvidos na infracdo, quando couber”, e a “obtencao célere de
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informacdes e documentos que comprovem o ilicito sob apura¢do”. A seguir, dispde sobre os
requisitos cumulativos para a leniéncia (art. 16, 81°, LAC): (1) precedéncia na manifestacéo de
interesse na colaboracao; (I1) cessacdo completa de seu envolvimento e participacdo nos atos
lesivos, a partir de quando proposto o acordo; (I11) a realizacdo de confissdo qualificada pela
cooperacao, i.e., a admissao de sua participacdo nos ilicitos, a cooperacdo plena e permanente
com as investigagOes e desdobramentos legais, inclusive comparecendo, as suas custas, até o
fim, aos atos processuais.

A leniéncia é sancdo premial, em perspectiva punitiva transversal. Prevé beneficios
legais que consistem na reducéo ou na retirada das penalidades (art. 16, 8 2°, LAC), mas ndo se
trata de anistia, geral e irrestrita, de maneira que a confisséo ndo tem o conddo de converter o
ato ilicito em licito, permanecendo o dever de indenizacdo pela lesdo causada (art. 16, § 3°,
LAC).

A reparacdo integral do dano, ndo é, de fato, uma espécie de san¢do, mas uma obrigacéao
ex lege: a de restituicdo de uma situacéo ao estado anterior ao do dano causado. Na esfera civil,
este dever decorre de qualquer ato ilicito praticado, pois, conforme a Lei n° 10.406/2002
(Cddigo Civil — CC), a responsabilidade civil extracontratual origina-se da violacdo ou abuso
de direito, acarretando reparagio sempre que causado dano (arts. 186, 187 e 927, CC)°. Também
no contexto da LIA esta prevista a obrigatoriedade de reparacdo do dano ao patriménio publico
(art. 12, 1, 11 e 111, LIA)®, reforcada por dispositivos da LAC (BRASIL, 2017a, p. 102).

5 Art. 186. Aquele que, por agdo ou omissédo voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, violar direito e causar dano
a outrem, ainda que exclusivamente moral, comete ato ilicito.

Art. 187. Também comete ato ilicito o titular de um direito que, ao exercé-lo, excede manifestamente os limites
impostos pelo seu fim econdmico ou social, pela boa-fé ou pelos bons costumes.

Art. 927. Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem, fica obrigado a reparé-lo.

Paragrafo Unico. Havera obrigacdo de reparar o dano, independentemente de culpa, nos casos especificados em
lei, ou quando a atividade normalmente desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua natureza, risco para
os direitos de outrem.

6 Art. 12. Independentemente das sangdes penais, civis e administrativas previstas na legislacéo especifica, esta o
responsavel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominag@es, que podem ser aplicadas isolada ou
cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato: (Redagdo dada pela Lei n°® 12.120, de 2009).

I - na hipétese do art. 9°, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio, ressarcimento integral
do dano, quando houver, perda da fungdo publica, suspenséao dos direitos politicos de oito a dez anos, pagamento
de multa civil de até trés vezes o valor do acréscimo patrimonial e proibicdo de contratar com o Poder Publico
ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de
pessoa juridica da qual seja sécio majoritario, pelo prazo de dez anos;

Il - na hipdtese do art. 10, ressarcimento integral do dano, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao
patriménio, se concorrer esta circunstancia, perda da funcdo publica, suspensdo dos direitos politicos de cinco a
oito anos, pagamento de multa civil de até duas vezes o valor do dano e proibi¢do de contratar com o Poder
Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario, pelo prazo de cinco anos;

Il - na hipétese do art. 11, ressarcimento integral do dano, se houver, perda da funcéo publica, suspensdo dos
direitos politicos de trés a cinco anos, pagamento de multa civil de até cem vezes o valor da remuneragéo
percebida pelo agente e proibicao de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais
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Na celebracdo de acordo de leniéncia, a publicidade deve ser observada, permitindo a
apuracao dos cidadaos, ressalvada a sua restrigdo temporaria nas situacdes especificas (vez que
0 acordo ¢ negociado mediante assinatura de termo de confidencialidade, que ndo pode ser
desconsiderado sem prejuizo as finalidades persecutorias) (art. 16, 86°, LAC) (BRASIL, 2017a,
p. 89).

N&o ha, nas exigéncias da LAC (e.g., renlincia a garantia de ndo autoincriminagdo, com
a admissdo de participacdo no ilicito e cooperacdo plena e permanentemente com as
investigacOes), violacédo a direitos ou garantias fundamentais, uma vez que a adesao ao instituto
de leniéncia ¢ um ato voluntério, e as rendncias mencionadas situam-se na esfera da
disponibilidade do infrator acusado (SALES; BANNWART JUNIOR, 2015, p. 43, 48).
Ademais, caso seja rejeitada pela autoridade estatal competente, a proposta de acordo de
leniéncia ndo importa em reconhecimento da pratica do ato ilicito investigado (art. 16, 8§7°,
LAC).

Cabe ao Estado atender ao interesse publico, avaliando os custos e vantagens do acordo
para sua atividade de repressdo e defesa do erario. Assim, o interesse publico € inerente a
celebracdo do contrato de leniéncia, verificado pela analise da proporcionalidade e do equilibrio
entre os beneficios legais concedidos ao infrator colaborador e o proveito obtido pelo Estado
na investigacdo (FERRAZ, 2015, p. 40). S6 sédo legitimas as benesses que se justifiguem como
necessarias e Uteis, adequadas e estritamente proporcionais, o que sé pode ser avaliado caso a
caso (BRASIL, 2017a, p. 57).

Ressalte-se que o Superior Tribunal de Justica (STJ) e o Supremo Tribunal Federal
(STF) ja decidiram que na colaboracdo premiada em sede penal (conforme citado acima,
instituto equivalente ao acordo de leniéncia da LAC), a sangé@o premial deve obrigatoriamente
ter incidéncia em favor do agente colaborador caso as informacgdes prestadas tenham tido
eficécia, inclusive em razdo dos principios da seguranca juridica e da protecdo da confianca
(BRASIL, 2004; BRASIL, 2015; DINO, 2020).

Por fim, em caso de descumprimento do acordo por parte do denunciante, reativa-se o
potencial sancionador que foi negocialmente suspenso (todas as sang¢des voltam a incidir)
(BRASIL, 2017a, p. 112-114).

O acordo de leniéncia, seguindo a LAC literalmente, tem previsdo Unica e
exclusivamente para o processo de responsabilizacdo administrativa. Assim, é possivel que,

celebrado acordo de leniéncia, a pessoa juridica colaboradora ainda esteja, em tese, sujeita a

ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja socio majoritario,
pelo prazo de trés anos.
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responsabilizacéo judicial das sangdes de direito administrativo, que podem ser cumuladas, com
outras esferas de responsabilidade, dada a proximidade das condutas tipificadas nas varias
esferas do direito sancionador estatal, e.g., como a dos atos de improbidade administrativa (art.
18, 19 e 30, LAC)” (BRASIL, 2017a, p. 69-70; 82).

Isso mostra como o acordo de leniéncia previsto na LAC pode tornar-se obsoleto como
ferramenta negocial de combate a corrupgdo, se ndo interpretado e empregado de modo
transversal e amplo (BRASIL, 2017a, p. 71).

A LAC demorou 13 (treze) anos para ser produzida — contados da aprovacao do Decreto
n® 3.678/2000 (relativo & Convencdo sobre o Combate & Corrupgdo da OCDE) -
(BERTONCINI; FERREIRA, 2016. p. 457), mas foi submetida a um processo legislativo de
certa forma acelerado, resultando em algumas imperfeicbes ou pontos que merecem uma
“clarificagdo”, e.g., falta de uma diferenciagdo no tratamento da leniéncia prévia e da leniéncia
concomitante as apuracdes, a falta de parametros legais objetivos para escalonar a atenuagéo da
pena de multa, o possivel vicio ldgico do art. 16, §2°, LAC® (MARRARA, 2015, p. 522;
CRISTO; RAMIDOFF, 2017, p. 31-32), a possibilidade de apelacdo da improbidade em face

dos fatos ali considerados ilicitos, a forma “atécnica” usada para tratar dos legitimados para

" Art. 18. Na esfera administrativa, a responsabilidade da pessoa juridica ndo afasta a possibilidade de sua
responsabilizacdo na esfera judicial.

Art. 19. Em raz8o da prética de atos previstos no art. 5° desta Lei, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e o0s
Municipios, por meio das respectivas Advocacias Publicas ou 6rgdos de representacdo judicial, ou equivalentes,
e 0 Ministério Publico, poderédo ajuizar agdo com vistas a aplicacdo das seguintes san¢des as pessoas juridicas
infratoras:

I - perdimento dos bens, direitos ou valores que representem vantagem ou proveito direta ou indiretamente obtidos
da infracdo, ressalvado o direito do lesado ou de terceiro de boa-fé;

Il - suspenséo ou interdigdo parcial de suas atividades;

111 - dissolugéo compulsoria da pessoa juridica;

IV - proibicdo de receber incentivos, subsidios, subvencdes, doacGes ou empréstimos de 6rgdos ou entidades
publicas e de instituicBes financeiras pablicas ou controladas pelo poder publico, pelo prazo minimo de 1 (um)
e maximo de 5 (cinco) anos. [...]

§ 3° As san¢Ges poderao ser aplicadas de forma isolada ou cumulativa. [...]

Art. 30. A aplicagdo das sanc¢des previstas nesta Lei ndo afeta os processos de responsabilizacdo e aplicacdo de
penalidades decorrentes de:

| - ato de improbidade administrativa nos termos da Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992; e

Il - atos ilicitos alcangados pela Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, ou outras normas de licitagdes e contratos
da administracdo publica, inclusive no tocante ao Regime Diferenciado de ContratagGes Publicas - RDC
instituido pela Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011.

8 Qart. 16, §2° da LAC, ao dispor que “A celebragdo do acordo de leniéncia isentara a pessoa juridica das sangdes
previstas no inciso Il do art. 6° € no inciso 1V do art. 19 e reduzird em até 2/3 (dois tercos) o valor da multa
aplicavel” (grifo meu), abre a possibilidade do acordo de leniéncia isentar o colaborador da penalidade constante
do art. 19, IV, a saber, “proibicdo de receber incentivos, subsidios, subvengdes, doagdes ou empréstimos de
6rgdos ou entidades publicas e de instituicBes financeiras pablicas ou controladas pelo poder publico, pelo prazo
minimo de 1 (um) e maximo de 5 (cinco) anos”. Entretanto, de que adiantaria conceder esse beneficio, se a
leniéncia ndo impedisse que o juiz aplicasse a sancdo do art. 19, III (“dissolucdo compulsédria da pessoa
juridica”), i.e., a sua extingdo como pessoa juridica? O que impde uma reinterpretagdo da LAC: embora o art.
16 nao o diga, a leniéncia imporia uma imunidade também contra a medida prevista no art. 19, inciso Ill
(MARRARA, 2015, p. 522).
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celebrar leniéncia, inclusive ndo dizendo expressamente que o Ministério Publico tem
autoridade para fazer acordo de leniéncia (BERTONCINI; FERREIRA, 2016. p. 459-471,
CONJUR, 2019).

Dai a necessidade de uma leitura sistematica e harmonizadora da legislacdo no ambito
do direito sancionador, sob a perspectiva dos principios da eficiéncia (art. 37, caput,
Constituicdo Federal — CF), da razoabilidade e da proporcionalidade (art. 5°, LIV, CF e art. 2°,
Lei n®9.784/1999) (CARDOSO, 2018, p. 12; BRASIL, 2017a, p. 72).

Um dos efeitos mais destacados que a pessoa juridica colaboradora busca, por meio do
acordo de leniéncia, ¢ a conservacdo de seu patrimbnio e de sua existéncia material,
principalmente quanto a possibilidade de operar no mercado e contratar com o setor publico.
Outro, ndo menos importante, diz respeito ao tratamento diferenciado que se Ihe deve dispensar
na busca do ressarcimento integral dos danos (BRASIL, 20173, p. 109).

E racionalmente inaceitavel, que o colaborador, cuja conduta cooperativa é incentivada,
possa vir a receber um tratamento pior do que se ndao houvesse feito o acordo. A mesma ldgica
indica ndo ser admissivel que o colaborador possa vir a ter situacdo mais grave do que a imposta
aos demais envolvidos, por ele delatados (MARRARA, 2015, p. 514).

As informag0es e provas entregues pelo colaborador ndo devem ser utilizadas contra
ele, quer de modo direto, quer de modo cruzado, em casos contra terceiros, vez que
caracterizaria ofensa das expectativas de confianca e coeréncia (CONJUR, 2019). Isto é
decorréncia dos deveres constitucionais do Estado e de seus principios, como os de confianca,
de boa fé, de lealdade, de moralidade, da finalidade e do devido processo legal. Destarte, o
acesso e compartilhamento de dados, informacdes e documentos, para ser valido e proporcional,
sO pode ser feito com observancia das condigdes acertadas entre colaborador e Estado-acusador
(BRASIL, 2017a, p. 119).

Juridicamente, tem-se consequéncias distintas para um mesmo fato (punitivas e/ou
reparadoras; afetas a pessoa fisica e/ou a empresa). Verifica-se uma fragmentacdo de
subsistemas sancionadores autdbnomos, com pressupostos de imputacdo especificos, (penal,
civil e administrativo; neste ultimo, é possivel identificar-se linhas diversas, e.g., disciplinar,
controle de contas, agcdes de improbidade administrativa, bem como o modelo sancionador
especifico da pessoa juridica, trazido pela LAC) (PODER360, 2018; DINO, 2020).

A depender dos atos praticados, a pessoa juridica estara sujeita a responsabilidade
perante: (1) o 6rgdo da Administracdo Publica lesado (arts. 86 a 88, Lei n° 8.666/1993 ou art.
47, Lei n® 12.462/2011); (2) o CADE (art. 36, Lei n°® 12.529/2011) (DESCHK, 2016, p. 179-
182); (3) o Tribunal de Contas da Unido (arts. 46 e 58, Lei n°® 8.443/1992).
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Quanto as pessoas fisicas, ainda que ndo sejam destinatarias das san¢bes da LAC, outras
penalidades sdo aplicaveis, acrescidas ainda da responsabilizacdo na seara penal, no que diz
respeito a crimes contra a Administracdo Publica, e.g., corrupgéo ativa (art. 333, CP), lavagem
de dinheiro (art. 1°, Lei n® 9.613/1998), organizacao criminosa (art. 2°, Lei n® 12.850/2013), no
caso de fraudes a licitacOes e contratos os previstos na Secdo Ill, do Capitulo 1V, da Lei n°
8.666/1993.

Entretanto, para o particular, sua realidade infracional ¢ Unica. E no contexto do acordo
de leniéncia, ha a necessidade de que a multiplicidade de instancias punitivas seja
compatibilizada (CONJUR, 2019). A incidéncia de diversas esferas autobnomas de
responsabilizacdo pode converter-se em um elemento de incerteza, impedindo a formalizagéo
de acordos ou mesmo favorecendo o uso oportunista dos resultados obtidos com a negociacao
(MARRARA, 2015, p. 518, 521, 525-526; DINO, 2020).

Deve-se, de preferéncia, efetuar a negociacdo de acordo Unico, que contemple
adequadamente os interesses dos celebrantes e do ente estatal considerado como um todo
(BRASIL, 2017a, p. 62), ainda que nem sempre a negociacdo conjunta (com todos os agentes
das diferentes searas de punicao) seja possivel.

Entende-se compativel com o interesse publico (e.g., combate célere e eficaz a
corrupcao publica e a improbidade administrativa), que, em acordo de leniéncia amplo e
transversal, dada a eventual sobreposicéo de esferas concorrentes, contemple-se a aplicacéo das
penas do direito administrativo sancionador, optando-se pelas de carater pecuniario em
detrimento de outras mais gravosas, considerando-se interpretacdo condizente com o principio
da proporcionalidade e do non bis in idem (BRASIL, 20173, p. 86-87).

3 Legitimidade do Ministério Publico na negociacéo de acordos de leniéncia e o Acordo
de Cooperacao Técnica de 6 de agosto de 2020

Conforme mencionado, na esfera do direito sancionador anticorrupcédo, ¢ fortemente
provavel a repercussao criminal dos fatos apurados, como se verifica na descri¢do das condutas
abrangidas (art. 5° e incisos da LAC).

A LAC reservou a competéncia para a celebracdo dos acordos, a entidade publica
méaxima de cada 0rgao, contudo, estabeleceu a Controladoria-Geral da Unido (CGU) como o
Orgao 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 (art.
16, 810, LAC) (MARRARA, 2015, p. 516; OLIVEIRA; SOUSA, 2017, p. 1, 4). Sem embargo,

sendo a leniéncia compreendida e utilizada também como instituto de deteccéo de infracgdes,

Revista Thesis Juris — RTJ, S&o Paulo, v. 10, n. 2, p. 294-3186, jul./dez. 2021

305


https://periodicos.uninove.br/thesisjuris/index

SCHLOTTFELDT, Shana. Acordo de Leniéncia e o Acordo de Cooperacao Téecnica de agosto
de 2020: porque o Ministério Publico ndo é (e ndo deveria ser) signatario

ndo se pode afastar o Ministério Publico de todas as suas fases, até como forma de garantia a
defesa de maior amplitude das condigdes pactuadas na colaboragdo (BRASIL, 20173, p. 49;
OLIVEIRA; SOUSA, 2017, p. 2; CONJUR, 2019).

O Ministério Pablico, em decorréncia de seu perfil constitucional autbnomo (art. 127,
81° e art. 128, 85° CF), tem posicdo de independéncia em relacdo as autoridades
administrativas. Além disso, por ser titular exclusivo das a¢des penais publicas (art. 129, CF),
entende-se indispensavel sua presenca, com atribuicdo negocial para acordos de leniéncia,
fundamentando a seguranca juridica e a base negocial do acordo, sob pena de néo se atingir as
finalidades legais buscadas nem ser conferida seguranca juridica ao acordo, pela exclusdo
indevida do custos legis (BRASIL, 20174, p. 63, 99).

Ademais, diferente do que ocorre com outros negociadores publicos, limitados a atuar
em determinado ambito material, o Ministério Pablico por sua caracteristica generalista, sem
especialidade tematica restritiva, estaria mais apto a atuar em negdcios processuais transversais
(BRASIL, 20174, p. 65).

Alias, chama-se a atencdo para o fato da LAC ter estabelecido que san¢édo aplicavel na
esfera judicial, através de acdo civil publica (Lei 7.347/1985, Lei da Acdo Civil Pablica —
LACP), que tem como um de seus legitimados o Ministério Publico, pode ser objeto de isencéo,
como um dos efeitos do acordo de leniéncia firmado na esfera administrativa (art. 16, § 2°,
LAC), o que corrobora a necessidade de participacdo do Ministério Publico (BRASIL, 2017a,
p. 73).

Outrossim, conferiu-se ao Ministério Publico a aplicacdo das sanc¢des do art. 6° da LAC,
no caso de omisséo da autoridade administrativa, o que reforga o entendimento de que as penas
nela previstas, inclusive as de seu art.19, séo expresséo do direito administrativo sancionador,
ja que ambas podem ser aplicadas na esfera judicial, através de acdo civil publica, em caso de
omissdo da autoridade administrativa (art.19 e 20°, LAC). Ou seja, a instancia que impde as
san¢des ndo constitui fator que desnatura o carater de penalidade administrativa. Sob esse
prisma, mostra-se perfeitamente possivel que uma das pessoas juridicas que estiverem sob
investigacdo (inquérito civil) ou que figurarem no polo passivo da acéo civil pablica, proposta
consoante o art. 21 da LAC, venha a manifestar interesse em celebrar acordo de leniéncia
(FERRAZ, 2015, p. 42; BRASIL, 2017a, p. 74).

% Art. 20. Nas aces ajuizadas pelo Ministério Publico, poderdo ser aplicadas as sang@es previstas no art. 6%, sem
prejuizo daquelas previstas neste Capitulo, desde que constatada a omissao das autoridades competentes para
promover a responsabilizacdo administrativa.

10 Art. 21. Nas agdes de responsabilizacdo judicial, serd adotado o rito previsto na Lei n® 7.347, de 24 de julho de
1985.
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Em dezembro de 2019, foi apresentada pelo Procurador-Geral da Republica, para
apreciacdo e assinatura, a minuta de um Compromisso de Cooperacdo, envolvendo sete
instituicBes no enfrentamento a corrup¢do (Ministério Publico Federal — MPF, Advocacia-Geral
da Unido — AGU, Controladoria-Geral da Unido — CGU, CADE, Comissdo de Valores
Mobiliarios — CVM, Banco Central — BACEN e Tribunal de Contas da Unido — TCU)
(BRASIL, 20203, p. 7).

Entretanto, em 6 de agosto de 2020, em solenidade realizada por videoconferéncia,
CGU, AGU, Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP) e TCU celebraram, com a
participacdo do STF, um “Acordo de Cooperacao Técnica — ACT em matéria de combate a
corrupgdo no Brasil, especialmente em relagdo aos acordos de leniéncia da Lei n°® 12.846, de
2013”, com contetdo distinto do Compromisso de Cooperacao previamente proposto pelo MPF
(ACORDO, 2020; AGU, 2020; BRASIL, 2020a, p. 7; BRASIL, 2020b). Na ocasido, 0 Ministro
Dias Toffoli, presidente do STF, anunciou que o Procurador-Geral da RepuUblica ainda estava
analisando o texto do ACT e poderia assina-lo posteriormente (BRASIL, 2020b; SOUZA,
2020).

O ACT estabelece 7 (sete) principios gerais aplicaveis em mateéria de politicas e atuacoes
estatais anticorrupcao; 17 (dezessete) principios especificos aplicaveis aos acordos de leniéncia
da LAC; 4 (quatro) pilares dos acordos de leniéncia da LAC; 4 (quatro) agdes sistémicas e 6
(seis) acOes operacionais (ACORDO, 2020).

O ACT teve uma repercussdo controversa no meio juridico e na midia especializada,
com alguns apontando a iniciativa como positiva por conferir “maior robustez” ao acordo de
leniéncia e “protecdo juridica ao particular” (AGU, 2020; MUDROVITSCH; NOBREGA,
2020; BRASIL, 2020b), mas muitos apontando falhas importantes (AudTCU et al., 2020;
DINO, 2020; FALCAO, 2020; FREIRE, 2020; BRASIL, 2020a; ROMANO, 2020), sobre as
quais se discorrera adiante.

Em 10 de agosto de 2020, a Comisséo Permanente de Assessoramento para Acordos de
Leniéncia e Colaboracdo Premiada, da 5% Camara de Coordenacdo e Revisdo — Combate a
Corrupcdo (52 CCR), do MPF, por meio da Nota Técnica n° 2/2020, manifestou as razdes pelas
quais entendia que a Procuradoria-Geral da Republica ndo deveria aderir ao ACT (BRASIL,
2020a, p. 2). Dentre elas, por entender que o Acordo revelaria incongruéncias quanto as
atribuicbes constitucionais de cada Instituicdo no Sistema Brasileiro Anticorrup¢do, em

especial do MPF (BRASIL, 2020a, p. 2, 7), bem como porque enderegaria pontos pendentes

Paragrafo tnico. A condenacdo torna certa a obrigacdo de reparar, integralmente, o dano causado pelo ilicito, cujo
valor sera apurado em posterior liquidacao, se ndo constar expressamente da sentenca.
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exclusivamente entre os 6rgaos que o assinaram, ndo sendo efetivo quanto a falta de seguranca
juridica, para empresas colaboradoras e para o interesse publico. Neste sentido (BRASIL,
2020a, p. 44-45):

3. O Acordo de Cooperagdo Técnica, assinado em 06.08.2020, ndo oferece uma
alternativa de cooperacao interinstitucional adequada e respeitosa das atribuicdes no
Sistema Brasileiro Anticorrupgdo, de modo que nao atende o interesse publico e ndo
incrementa a seguranca juridica no regime legal dos acordos de leniéncia, previstos
na Lei n® 12.846/2013;

Em 12 de agosto de 2020, 8 (oito) entidades de referéncia na area'! emitiram Nota
Publica de Repudio ao ACT por representar “inaceitavel retrocesso no combate a corrupgao”,
capaz de “colocar o Brasil a margem dos acordos internacionais dos quais ¢é signatario”
(AudTCU et al., 2020, p. 1, grifo do original). Inclusive assinalaram que a fim de garantir a
estabilidade e a seguranca juridica dos acordos de leniéncia, dever-se-ia reduzir os legitimados
para celebragdo de “11 mil controles internos na Federagdo para 28 Ministérios Publicos”,
instituicbes autdnomas com funcgéo constitucional de exercer o combate a corrupgao nas esferas
civil e criminal, portadoras de independéncia e dos meios juridico-processuais “capazes de
avaliar a real contribuicdo dos colaboradores para incrementar as investigacdes que envolvam
desvio de recursos publicos, garantindo-se o compartilhamento, com os Tribunais de Contas e
demais 6rgdos de fiscalizacdo e controle, das informagdes que ndo estiverem protegidas pelo
manto do sigilo do processo penal” (AudTCU et al., 2020, p. 7, grifos do original; FREIRE,
2020).

Quanto aos problemas presentes no ACT, pode-se apontar:

a) falha insanavel na formulagdo de “balcdo unico”, por ignorar a legitima¢ao do
Ministério Publico na protecdo ao patrimonio publico-social e a relacdo dos acordos
de leniéncia com a responsabilizagdo criminal, afastando inconstitucionalmente o
Ministério Publico, titular da acdo penal (DINO, 2020; BRASIL, 2020a, p. 12;
SOUZA 2020).

b) a necessidade de maior abrangéncia interinstitucional, buscando dar seguranga
juridica aos acordos de leniéncia. Neste ponto, critica-se a exclusdo do CADE, do

BACEN e da CVM entre os signatarios, o que diminuiria o escopo do compromisso

11 (1) Associacdo da Auditoria de Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido (AudTCU); (2) a Associagdo
Nacional dos Auditores de Controle Externo dos Tribunais de Contas do Brasil (ANCT); (3) o Instituto N&o
Aceito Corrupcdo; (4) a Associacdo Nacional dos Procuradores da Republica (ANPR); (5) a Associacdo
Nacional dos Membros do Ministério Piblico (CONAMP); (6) o Movimento do Ministério Piblico Democratico
(MPD); (7) a Associacdo Contas Abertas (Ca); (8) a Confederacdo Nacional das Atividades Tipicas de Estado
(CONACATE).
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de cooperagdo por retirar autoridades com atribuicdo para celebrar outras
modalidades de acordo de leniéncia (0 CADE, nos termos da Lei n° 12.529/2011
(DESCHK, 2016, p. 186-192); o BACEN e a CVM, nos termos da Lei n°
13.506/2017) aplicaveis em face de um mesmo contexto fatico relacionado com
casos de corrupc¢do, o que poderia levar a superposi¢do com ilicitos contra a Ordem
Econbmica, o Sistema Financeiro e o Mercado de Capitais, areas de competéncia
dessas Instituicdes (RUFINO, 2015, p. 57-61; DINO, 2020; BRASIL, 20204, p. 12-
14).

a exposicao sintética dos fundamentos normativos do ACT e, em contraposicéo, a
necessidade de ampla fundamentagdo normativa do marco interinstitucional
(incluindo as Convencdes Internacionais Anticorrupcao, a Constituicdo Federal, a
legislacdo de cada instituicdo signataria e a do Acordo de Leniéncia), a fim de
justificar a legitimidade dos compromissos acordados, na auséncia de lei especifica
(BRASIL, 20204, p. 15-18).

a inadequada interpretacao isolada e literal da LAC, afastando injustificadamente o
MPF de suas atribui¢cbes consensuais no campo da legislacdo anticorrupcao
criminal, tendo em vista as bases constitucionais e legais do Sistema Brasileiro
Anticorrupgéo (BRASIL, 20204, p. 18-20).

a necessidade de 6rgdo colegiado que viabilize a organizacao e funcionamento da
cooperacdo interinstitucional, e.g., (1) uma Comissdo de Cooperagdo
Interinstitucional: responsavel pela execucdo do objeto do Compromisso de
Cooperacdo, com a reunido de representantes de todas as instituicdes signatarias, em
igualdade de condi¢bes, para atividades de articulagdo, coordenacao e cooperacao;
e (2) Comités de Cooperacdo Interinstitucional: cuja composicdo dependeria da
participacdo institucional requerida no enfrentamento de cada caso concreto
(BRASIL, 2020a, p. 20-22).

que o ACT tem o STF, na funcao de “coordenacao”. Entretanto, o STF, como 6rgao
do Poder Judiciério, deveria afastar-se de qualquer intervencdo em negociagdo e
celebracdo de Acordos de Leniéncia que poderdo ser objeto de decisdo judicial
posterior, mantendo a equidistancia das atividades de apuracdo (DINO, 2020;
BRASIL, 2020a, p. 22-24; ROMANO, 2020). Sobre esse ponto, o Prof. Joaquim
Falcéo destacou que o Presidente do STF teria extrapolado de suas fungdes, vez que

ndo teria competéncia para “promover mediagdo, negociacdo ou estratégias
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conjuntas com o Executivo ¢ se comprometer com seu resultado”, ao fazé-lo, teria
agido com “pretensdo a ativismo judicial” (FALCAO, 2020).

g) o tratamento inadequado do ressarcimento do dano causado ao erario por todo um
conjunto de ambiguidades e incertezas que o ACT evoca na sua formulagdo. O
ressarcimento integral deveria ser sempre exigido, variando-se, conforme a
circunstancia do caso, a ocasido para a devida apuracdo deste montante. Ademais, 0
acordo de leniéncia, ndo deveria outorgar quitacdo sem que ocorresse a avaliagcdo
adequada do quantum indenizatorio devido (BRASIL, 2020a, p. 24-28).

h) a inseguranca juridica criada pelo ACT quanto ao destino dos acordos de leniéncia
anteriormente firmados, ao possibilitar a “adequag@o” e consequente alteragdo dos
acordos de leniéncia ja firmados (cf. terceira acdo sistémica do ACT)* (BRASIL,
2020a, p. 28-31).

i) a inadequada previsdo de compartilhamento genérico e descontextualizado de
informacdo, além da circularizacdo prematura da informacdo colhida, com o
consequente risco de expor precocemente as negociacdes em curso. Ao que se
acresceria a previsao de indevido compartilhamento “obrigatério” de informagdes
obtidas em investigacdes criminais com 6rgdos do Executivo (CGU e AGU) e TCU,
ferindo a separacédo de poderes e desconsiderando a conveniéncia, a oportunidade e
0s eventuais riscos existentes em cada caso concreto (BRASIL, 2020b, p. 31-32).

j) o indevido padrdo obrigatorio de beneficios sem correspondéncia ao caso concreto
e a restauracdo do modelo da Medida Proviséria n°® 703/2015, com vigéncia
encerrada em 29.05.2016 — e cujo teor ja vinha sofrendo rejeicdo no meio juridico
(AJUFE, 2016; ALAN, 2017, 213-220) — em desacordo com o0 principio da
individualizacao da resposta do Estado e com reflexos na reducéo do poder negocial
estatal (BRASIL, 2020b, p. 32-34).

K) o desrespeito ao principio do promotor natural, por possibilitar a escolha da
autoridade que a parte acredite ser mais benéfica a ela para apresentar as evidéncias
(BRASIL, 2020b, p. 39).

Assim, de todo o exposto, entende-se como acertada a decisdo do MPF de néo aderir

aos termos do ACT da forma que se encontra. Destaque-se que o préprio MPF reiteradamente

12 Terceira agdo sistémica: adequar os atos normativos e os procedimentos internos de cada participe aos termos
do presente ACT, devendo envidar esforcos no sentido de adequar os acordos de leniéncia ja firmados e os
procedimentos em curso. Além disso, as SIGNATARIAS DO ACT procurario, por ato proprio; [...]
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manifestou-se favorével a busca de solugBes consensuais entre as instituigdes, inclusive
apresentou iniciativa neste sentido (a mencionada minuta de Compromisso de Cooperagéo),

entretanto, a modelagem de cooperacdo atualmente inscrita no ACT nao se mostraria adequada.

Concluséao

Atos de corrupcdo demonstram a nitida confusdo entre o publico e o privado, a
promiscua relacdo entre Estado e Empresas que afeta o adequado funcionamento da maquina
publica, da democracia, do Estado democratico de direito e de suas instituicdes, cujos efeitos
se estendem para além do setor publico, podendo ser sentidos no meio social, politico e
econdmico.

A efetividade do combate a corrupgdo ¢ um processo ainda em construgdo. No
ordenamento juridico brasileiro, é possivel discernir um verdadeiro microssistema
anticorrupcdo. Integrando este microssistema encontra-se a Lei n° 12.846/2013 (Leli
Anticorrupcdo — LAC), com o fim de alcancar a pessoa juridica por atos de corrupcao.

Diversos meios de resolucgéo de conflitos tém sido incentivados, o que demonstra a forte
tendéncia que vem se consolidado paulatinamente. A racionalidade envolvida na Idgica da
consensualidade, aplicada no contexto do direito sancionador e do microssistema
anticorrupcdo, exige, além de esforco interpretativo sisttémico, considerando os valores
constitucionais, a reconfiguracdo do modelo institucional de ativacdo das distintas esferas de
responsabilizacdo juridica (buscando uma solugdo a fragmentagdo organizacional observada
com as diversas co-legitimacdes possiveis). Neste complexo contexto, se insere o instituto do
acordo de leniéncia.

Com o acordo de leniéncia, o combate a corrup¢do obtém um instrumento de deteccao
e prova das infragdes, por meio de formas negociadas de colaboracao entre infrator e Estado. O
noticiante/colaborador ¢ incentivado ao acordo por um sistema racional de beneficios. Para que
0 acordo de leniéncia atinja seus objetivos, € importante que se busque a celebracdo de acordo
unico, amplo e transversal.

O Ministério Publico, por varios aspectos, dentre os quais seu perfil constitucional
autébnomo, o fato de ser titular exclusivo das acGes penais publicas, portador de meios juridico-
processuais, inclusive de investigagdo, mostra-se como legitimado para celebragdo de acordos
de leniéncia. Mais do que isso, para que se tenha o minimo de coeréncia na formacdo dos

consensos ¢ fundamental que o Ministério Publico esteja presente em todas as “mesas de
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negociacdo”, como forma de garantir pardmetros para seguranca juridica da celebragdo dos
acordos.

Em 6 de agosto de 2020, foi celebrado um Acordo de Cooperacéo Tecnica (ACT) em
matéria de combate a corrupcao, especialmente com relacdo aos acordos de leniéncia da LAC,
tendo como signatarios CGU, AGU, MJSP, TCU e STF, sem contar, entretanto, com a
participacdo do MPF.

O presente estudo compreendeu um recorte que buscou mostrar o acerto do MPF em
ndo assinar o ACT, nos termos em que foi proposto, diante dos diversos problemas por ele
apresentados, dentre os quais se pode destacar: (a) falha insanavel na formulagao de “balcao
Unico” ao afastar o Ministério Pablico, titular da acdo penal, da celebracdo de acordos de
leniéncia; (b) a necessidade de maior abrangéncia interinstitucional, buscando dar seguranca
juridica aos acordos de leniéncia; (b.1) a exclusdo do CADE, do BACEN e da CVM entre 0s
signatarios; (c) a exposicao sintética dos fundamentos normativos do ACT, em contraposicéao,
a necessidade de ampla fundamentacéo normativa do marco interinstitucional; (d) a inadequada
interpretacdo isolada e literal da LAC; (e) a necessidade de 6rgéo colegiado que viabilize a
organizacdo e funcionamento da cooperacao interinstitucional; (f) o STF constar do ACT na
fun¢do de “coordenacdo”, sendo que deveria afastar-se de qualquer intervencdo em negociagédo
que podera ser objeto de decisdo judicial posterior; (g) o tratamento inadequado do
ressarcimento do dano causado ao erério; (h) a inseguranca juridica criada quanto ao destino
dos acordos de leniéncia anteriormente firmados; (i) a inadequada forma de previsdo de
compartilhamento de informacdo; (j) o indevido padrdo obrigatério de beneficios sem
correspondéncia ao caso concreto, em desacordo com o principio da individualizacdo da
resposta do Estado, redundando em diminui¢do do poder negocial estatal; (k) o desrespeito ao

principio do promotor natural.
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