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Nota Técnica n° 4/2017 — 52 CCR/MPF

Brasilia, 4 de julho de 2017.

Assunto: Analisa a Medida Provisoria n° 784, de 7
de Junho de 2017, que dispoe sobre o processo
administrativo sancionador na esfera de atuac¢do do
Banco Central do Brasil e da Comissdo de Valores
Mobiliario, altera as Leis 4.131/1962, 4.829/19635,
6.024/1974, 6.385/1976, 9.069/1995, 9.613/1998,
9.873/1999, 10.214/2001, 11.371/2006, 11.795/2008,
12.810/2013, 12.865/2013, bem como o Decreto
23.258/1933, o Decreto-Lei 9.025/1946 e a Medida
Provisoria 2.224/2001, e da outras providéncias.

I — Do objeto da Nota Técnica

Trata-se de Nota Técnica conjunta da 2%, 3* e 5* Camaras de Coordenacao e Revisdo
(CCR) do Ministério Publico Federal (MPF), elaborada pelo Grupo de Trabalho (GT) “Leniéncia e
Colaboragao Premiada", da 5* CCR, para analise da Medida Provisoria n° 784, de 7 de Junho de
2017 — doravante MP 784/2017 -, especialmente no que se refere a possibilidade de celebracao de
termo de compromisso e de acordo de leniéncia pelo Banco Central do Brasil (BACEN) e pela
Comissao de Valores Mobiliarios (CVM), em casos de infragdes administrativas perpetradas por

pessoas fisicas e juridicas que atuam no sistema financeiro.
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II. Afronta aos requisitos constitucionais para edicio de medidas provisdrias
I1.1. Falta de urgéncia (artigo 62, da Constituicio Federal)

Embora o tema seja relevante, j& que ¢ sempre desejavel e pode ser mesmo
necessario o aprimoramento dos mecanismos de controle e fiscalizacdo do sistema financeiro
nacional, € intuitivo que nao ha urgéncia requerida para o manejo de medida provisoria para tratar

do assunto, o qual requer amplo debate técnico, transparéncia € maior consenso.

Com efeito, seja para atender a constante demanda de evolugdo técnica e tecnoldgica
- de modo a permitir o melhor funcionamento de setor estratégico para a economia do pais e os
interesses publicos e privados, notadamente dos consumidores de servigos bancérios e financeiros -,
seja para responder aos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil na continua melhoria
dos controles sobre operagdes e gestdo financeiras, sobretudo transnacionais, atualizar a legislagao
especifica ¢ medida salutar. Porém, justamente por isto ¢ que ndo se pode admitir que tarefa de tal
relevo seja efetivada as pressas, sem o devido e adequado processo legislativo e todas as suas fases

e oportunidades de discussdo por tantos quantos sejam afetados pela deliberacao.

Nada justifica, neste momento, a urgéncia do tratamento dispensado a questdo, sem
que seja oportunizada a coleta de diferentes opinides técnicas, demandas de consumidores (pessoas
fisicas e juridicas) e das proprias instituicdes financeiras, além das visdes de especialistas de areas
diversas da econdmico-financeira — sobretudo os que ja lidam com o resultado de deficiéncias ou
desvios no setor -, de modo a enriquecer o debate e o resultado final da deliberacdo legislativa sobre

assunto de tamanho interesse.
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Acrescga-se a isto que a urgéncia também ndo se justifica a luz do ordenamento
juridico patrio, em distintos matizes, inclusive porque o Brasil ¢ um dos paises que dispdem de
legislacao reconhecidamente importante no tema, sem que os bancos estejam a margem de controles

estatais e deveres especificos.

Nao bastasse, a suposta urgéncia coincide indevidamente com avangos investigativos
da “Operagdo Lava Jato”, o que desaconselha mudangas que possam por sob suspeicdo a atuagdo
estatal, seja legislativa, seja fiscalizatoria, inclusive em fungdo da falta de debate sobre alteracdes
feitas, seu alcance e motivagdo. Outrossim, a urgéncia pode impedir melhor reflexdo e exame dos
efeitos indesejados e indevidos que as mudangas possam vir a gerar, ¢ que estejam indo exatamente
em sentido oposto ao buscado pela norma, voltada ao aprimoramento do controle e da transparéncia

no setor.

A MP 784/2017, editada sem os elementos caracteristicos do requisito constitucional

de urgéncia, padece, pois, de vicio de inconstitucionalidade.

II. 2. Impossibilidade de matéria penal e processual penal por medida provisoria

As intensas e extensas alteragcdes propostas pela MP 784/2017 em varios diplomas
legais — a saber: Leis 4.131/1962, 4.829/1965, 6.024/1974, 6.385/1976, 9.069/1995, 9.613/1998,
9.873/1999, 10.214/2001, 11.371/2006, 11.795/2008, 12.810/2013, 12.865/2013, bem como o
Decreto 23.258/1933, o Decreto-Lei 9.025/1946 e a Medida Proviséria 2.224/2001 -, sdo aptas a
produzir indevidos e inequivocos reflexos em normas em branco constantes da legislagdo penal

sobre o tema, como ¢ usual em matérias sob forte regulamentacdo administrativa. Ilustrativamente,
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apontam-se alteracdes com repercussdes penais na revogacdo das normas penais complementares
dos artigos 43 e 44 da Lei n°® 4595/64 c/c art. 4°, caput e paradgrafo Unico, e art. 17 - estes todos da
Lei n® 7492/86 -, o que também ocorre com o texto da Lei n® 9613/98, cujo art. 16, paragrafo 2°,

alterado pelo art. 47 da medida provisoria em tela.

Idéntico vicio ocorre devido as repercussdes no processo criminal que a adogdo em
sede administrativa, pela MP 784/2017, de institutos adequados ao ambito de persecucao penal do
Estado - como ¢ o caso da colaboracdo premiada, e de sua variante civil, a leniéncia -, pode

acarretar, o que serd melhor desenvolvido adiante.

I1.3. Impossibilidade de derrogacdo, por Medida Provisoria, de dispositivo de Lei

Complementar

A MP 784/2017 também incorre em inconstitucionalidade, pois altera legislacdo que
ostenta status de Lei Complementar, como ¢ o caso da Lei n® 4.595/64 (vide ADI 1376-9/DF, e art.

192, da CF), o que é vedado pelos artigos 59, 62, inciso III e 69 do texto constitucional.

Importa esclarecer que, muito embora a rubrica da MP 784/2017 ndo indique
alteracdo na Lei n° 4.595/64, em seus artigos 56 e 57 ha revogacao expressa dos artigos 35, 36, 42,
43 e 44, do texto do aludido diploma legal. A MP 784/2017 promove, ainda, alteracdo na Lei n°
9.069/95, a qual, por sua vez, altera a legislacdo complementar citada, em afronta velada a

Constitui¢ao Federal.

De todo modo, a Medida Provisoria afeta leis especiais, referentes ao Sistema

Financeiro Nacional e a Lavagem de Dinheiro, ainda que no tocante a questdes administrativas.

Chave 40737A49. 8F8AA7FE. 9C6DDED9. 68D4F30A

. np. br/val i dacaodocunent o.

Assinado digital mente em 05/07/2017 12:25. Para verificar a autentici dade acesse

http://ww. transparenci a. npf



PGR- 00222277/2017

MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
52 CAMARA DE COORDENA(;Z\O E REVISAO — COMBATE A CORRUP(;AO

Contudo, como se sabe, normas penais em branco sobejam nesta matéria e ¢ preciso cautela no
processo legislativo que sobre ela dispde, sob pena de se promoverem indevidas ou indesejadas

revogagoes, derrogacdes ou tipificagdes em contrariedade ao texto constitucional.

Deve ser observado, também, que a MP sob exame cria dois fundos contdbeis, a
serem administrados pelo BACEN e CVM, consoante diretrizes do Conselho Monetario Nacional
(CMN), cujas receitas serdo compostas, dentre outras fontes ndo determinadas no texto, pelos
recursos obtidos com a assinatura de acordos com investigados (termos de compromisso de
cessagdo de condutas e acordos de leniéncia), o que ndo ¢ juridicamente incontroverso nem
eticamente recomendavel, além de revogar o paragrafo 6° do art. 44 da Lei n°® 4.595/64 — com status
de lei complementar, consoante entendimento do STF na ADI 1376-9/DF -, ferindo, com isto, ainda,
o artigo 165, paragrafo 9° II, da Constituicdo Federal, que exige expressamente a adogdo de lei

complementar para a cria¢do de fundos.

Anota-se, finalmente, neste topico, que a MP 784/2017 afeta ainda e altera
indevidamente deveres de comunicacao de ilicitos, pelas autoridades administrativas ao Ministério
Publico, previstos na Lei Complementar (LC) n° 105/2001, o que ¢ inadmissivel em sede de medida

provisoria, como serd melhor tratado adiante (item I11.2.2).
I11. Dispositivos da MP 784/2017 que ensejam aprimoramentos ou supressoes

O texto e a estrutura da MP 784/2017 seguem, de modo bem proximo, aqueles da Lei
n°® 12.846/13, conhecida como Lei Anticorrupgdo, a qual, por seu turno, colheu fortes influéncias na
legislacdo de defesa da concorréncia (Lei n® 12.529/2011). Trata-se, pois, através desta novel MP

784/2017, de replicar a inspiracdo daquele diploma sancionador voltado especialmente a pessoa

Chave 40737A49. 8F8AA7FE. 9C6DDED9. 68D4F30A

. np. br/val i dacaodocunent o.

Assinado digital mente em 05/07/2017 12:25. Para verificar a autentici dade acesse

http://ww. transparenci a. npf



PGR- 00222277/2017

=
MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

52 CAMARA DE COORDENAGAO E REVISAO — COMBATE A CORRUPGAO

juridica infratora, com consequéncias civis, administrativas e penais, de modo a se buscar
estabelecer uma espécie de “lei anticorrup¢do para o sistema financeiro nacional” ou algo como

uma “lei da probidade do sistema financeiro nacional”.

Assim, a MP 784/2017 reproduz, de forma semelhante ao que consta no diploma em
que se inspira, mutatis mutandis, objeto e objetivo, tipologia e sangdes, competéncias e atribui¢des,
procedimentos e métricas, além de institutos de resolucdo negociada, como € o caso do acordo de
leniéncia. E ostenta também, e mais ainda, defici€éncias técnicas, que certamente tornam turva a
possibilidade de sua inser¢do, com coeréncia e consisténcia, no ordenamento juridico vigente, em

especial no que toca aos principios e regras do direito sancionador.

Diante disto, se superados os Obices constitucionais quanto a cabimento e
oportunidade da edi¢do da MP 784/2017, deve-se atentar para as partes de seu texto que merecem
aprimoramento ou supressao, a fim de ser preservada a integridade do sistema juridico em vigor,
especialmente no que se refere a repercussdes inaceitdveis sobre o poder de persecucdo penal do
Estado, como adiante enumerado, tornando possivel seu aproveitamento, ainda que no adequado

contexto do devido processo legislativo, para edicao de lei formal e material especifica.

I11.1. Do termo de compromisso de cessacio de condutas ou termo de compromisso (Secio IV
da MP 784/2017): impossibilidade de juizo de conveniéncia e oportunidade (artigo 12).
Necessidade de reconhecimento da pratica de ilicitos ou confissio das condutas infratoras

(artigo 15, paragrafo uinico)

O artigo 12 da Medida Provisoria 784/2017 assim dispde:
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“Art. 12. O Banco Central do Brasil, em juizo de conveniéncia e oportunidade, com vistas a
atender ao interesse publico, podera deixar de instaurar ou suspender, em qualquer fase que
preceda a tomada da decisdo de primeira instdncia, o processo administrativo destinado a
apuragdo de infragdo prevista neste Capitulo ou nas demais normas legais e regulamentares
cujo cumprimento lhe caiba fiscalizar se o investigado assinar termo de compromisso, no
qual se obrigue a:

1 - cessar a pratica sob investiga¢do ou os seus efeitos lesivos;

11 - corrigir as irregularidades apontadas e indenizar os prejuizos, quando for o caso, e

1l - cumprir as demais condigdes que forem acordadas no caso concreto.

Paragrafo unico. A apresentagdo de proposta de termo de compromisso ndo suspende o
andamento do processo administrativo” (grifou-se).

Nota-se que o diploma possibilita a formalizacdo de termo de compromisso de
cessacao de condutas e irregularidades praticadas, pelo infrator com a autoridade administrativa,
que decidira a respeito - certamente em decisdo fundamentada, o que nao esta expresso no texto,
mas ¢ intuitivo em Direito sob a perspectiva democratica (accountability) -, recorrendo apenas a
juizo discricionario, pois regido por “conveniéncia e oportunidade, com vistas a atender ao interesse
publico”, o que se torna inadmissivel sob o prisma da eficacia dos mecanismos de tutela do sistema
financeiro, pois o dispositivo vira a gerar efeitos sobre todas as infragdes previstas na Medida

Provisoria, sem qualquer critério, com repercussdes nas esferas penal, civil e administrativo.

Nao bastasse a flexibilizacdo dos poderes-deveres administrativos de fiscalizar e
punir em nome do “atendimento ao interesse publico” - como se as atividades regulatoria,
fiscalizatdria e punitiva do Estado, decorrentes da Constitui¢dao, ndo fossem necessarias € oportunas,
além de regradas -, a falta de indicagdo de parametros ou critérios objetivos minimos para tanto ou
sem que expressamente esteja imposto o dever de fundamentacdo - cautela sempre requerida e
desejavel, embora, em interpretacdo sistematica, até desnecessaria, pois ¢ dever fundamentar
decisdes administrativas -, denota o cardter tecnicamente equivocado da MP 784/2017 e a
insuficiéncia de protecao juridica que confere ao segmento social que visa a regular, porque trata de

forma isondmica, do ponto de vista da gravidade, todas as infragdes.

Além disto, recorre o texto normativo a conceitos indeterminados e abertos, no
ambito de direito sancionador, criando instituto premial, de indole sensivel e excepcional, sem

qualquer elemento objetivo que oriente o controle sobre a decisdo administrativa discricionaria a ele
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referente. Com isto, estabelece, na pratica, inconstitucional delegacdo legislativa, abrindo arriscado

flanco em matéria de regulacao.

Explica-se. A MP 784/2017 permite que, em sede sancionatoria, o 6rgao regulador
deixe de exercer suas fungdes tipicas e exclusivas na esfera administrativa, sem que lhe sejam
determinados os contornos e limites necessarios ao controle da propria atividade reguladora e
fiscalizatoria, o que ¢ curial na democracia e indispensavel para o convivio equilibrado entre poder
publico e sociedade, regulador e regulado, bem como entre os proprios poderes estatais. Sem  isto,
ndo se enseja ambiente propicio a salutar relacionamento entre as partes interessadas, tornando-se

potencialmente mais fécil a captura dos 6rgaos reguladores especificos pelo mercado regulado.

Outrossim, a nova regra ndo exige do infrator que reconhega a ilicitude de sua
conduta nem se lhe impde, de modo seguro, a reparacdo do dano - que, em sede de sistema
financeiro, pode atingir particulares, além dos efeitos sistémicos e de eventuais prejuizos ao erario.
Nao bastasse, estipula-se a indenizacao dos prejuizos, “quando for o caso”, de modo muito aberto,

0 que ndo atende ao interesse social e publico em legislacdo deste jaez.

Explicite-se, por oportuno, na esteira do que vem de ser dito, que, a mingua de
regramento estrito e restritivo quanto ao cabimento do referido termo de compromisso de cessacao
de irregularidades, pode-se estar diante de forma velada de anistia ou quase-anistia para condutas
potencialmente graves, incompativel com a vigéncia de um salutar regime administrativo regulador,
j& que ha grande abertura no manejo deste instituto, tal como previsto pela MP 784/2017, eis que,
havendo mais de um infrator, parece possivel que seja estendido a todos e a qualquer deles o
beneficio do ajuste de condutas, ndo importando, para isto, que tenha havido algum grau de
cooperagcdo com o desvelamento de ilicitos por parte do sancionado nem lhe sendo requerida a

adogdo de medidas afetas a compliance ou a formulas de autorregulagao.

Dispde a MP em questdo, ainda, que o termo de compromisso serd publico (artigo 14,

caput), mas permite que tenha restringida sua publicidade, nos seguintes termos:

“Paragrafo unico. Nao sera publicado o termo de compromisso nos casos em que a
autoridade competente entender, mediante despacho fundamentado, que sua publicidade
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pode colocar em risco a estabilidade e solidez do Sistema Financeiro Nacional, do Sistema
de Pagamentos Brasileiro ou de pessoa mencionada no caput do art. 2°”.

Ora, inaceitavel admitir que o Estado abra mao de seu poder de punir infragdo, sob
compromisso de cessacao das condutas indevidas e o acatamento de outras condigdes impostas no
caso, além de eventual reparagdo de prejuizos, em acerto havido entre o 6rgdo regulador e os
responsaveis pelos atos irregulares ou lesivos, e isto ndo seja divulgado em nome da estabilidade e
solidez do sistema financeiro e bancario nacionais, sem ressalvar que tal sigilo ndo pode se estender
a instituicdes como o Ministério Piblico, além de outras encarregadas de atividades de fiscalizagao
e controle, que devem ter acesso a informacao para a ado¢ao de medidas de sua atribuicao (v.g.,

investigagdes criminais).

A disciplina do “termo de compromisso”, de que trata o art. 12 da MP 784/2017,
prevé a decretagdo de sigilo, sob a perspectiva de evitar risco sistémico (estabilidade e solidez ao
Sistema Financeiro Nacional), como referido. Contudo, a mesma preocupag¢do ndo se revela no
processo administrativo sancionador, em que o mecanismo de consensualidade ndo ¢ utilizado,
considerando-se o que estabelece o art. 29, § 8°, da propria MP 784/2017. Portanto, ndo ha qualquer
justificativa para o sigilo quando o processo sancionador se d4 na via da consensualidade, em
contraponto a via tradicional (sem acordo ou termo de compromisso), conforme o texto da MP

784/2017.

Ressalte-se que ja ha protecdo legal (cfe. arts. 1° e 2°, da Lei Complementar n°
105/2001) nas operagdes e dados individuais e de acesso restrito, em matéria bancaria e financeira,
em ordem a preservar direitos individuais. Deveras, quando ha fraudes ou mesmo meros equivocos

em praxes controvertidas, e estes sdo apurados, ndo hé razdo para manter em segredo a atuagdo em
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relacdo a outras autoridades publicas, com poder de apurar e sancionar os mesmos fatos (ainda que

sob outras perspectivas do direito sancionador estatal).

Assim, ndo se sustenta a alegacdo de “risco sistémico”, para, em vilipéndio ao
principio da publicidade, previsto no artigo 37 da Constituicdo Federal, ndo tornar publica
negociacao efetuada com infratores, pela via do termo de compromisso de cessacdo de conduta, o
qual certamente s6 guarda compatibilidade com infracdes menos graves, de menor potencial
ofensivo, sob pena de se inverter a propria ldgica da regulagdo administrativa e a razdo de ser de um
sistema punitivo, caso possivel, em vasta escala, transacionar com o ente sancionador para deixar de
cometer todo e qualquer tipo de irregularidade em troca do cumprimento de algumas obrigacdes e

do ajuste da conduta.

7

E que o compromisso de cessacdo de praticas irregulares afigura-se como espécie de
oportunidade e prazo para correcdo de rumos da atividade regulada, ja que se permite ao infrator
que encerre as praxes irregulares e observe determinadas condi¢des, como forma mais branda de
puni¢do e controle do setor. Tal solucdo, no entanto, por sua natureza essencialmente ductil, a luz do
necessario juizo de proporcionalidade, s6 deve ser reservada a condutas menos graves, cujos efeitos
negativos possam ser reparados facilmente e ndo tenham logrado espraiar-se de forma nociva ou
incontornavel. Dai, também por este motivo, ndo pode ser racional nem democraticamente
justificada perante os demais 6rgaos e poderes estatais, e seus correlatos deveres de fiscalizacao e

controle, nem perante o publico destinatario da prote¢do conferida com a regulacdo administrativa.
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A propria redagdo do artigo 15 da MP 784/2017 ¢ reveladora do que até aqui se
expoOs, sobre a destinagdo do termo de compromisso para condutas de menor gravidade,

consideradas as consequéncias previstas no seu paragrafo tnico:

“Art. 15. O termo de compromisso constitui titulo executivo extrajudicial.
Paragrafo unico. O termo de compromisso ndo importard confissdo quanto a matéria de
fato, nem reconhecimento da ilicitude da conduta analisada” (grifou-se).

A auséncia de confissdo quanto a matéria de fato, bem como o ndo reconhecimento

da ilicitude da conduta analisada, no termo de compromisso de cessacdo, sdo altamente
questionaveis, a luz dos demais institutos nos quais a MP 784/2017 buscou inspiracdo, pois, tanto os
acordos de colaboragdo premiada da seara criminal, como o acordo de leniéncia do direito antitruste
e da lei anticorrup¢do, exigem como requisito essencial, para a validade do ajuste por meio deles
encetado entre Estado e infrator, que se formalize o reconhecimento da pratica do fato e de sua

ilicitude.

Nesta esteira, afigura-se razoavel e adequado que o termo de compromisso deva
importar confissdo das condutas ilegais noticiadas a autoridade administrativa, também porque ele
se estende as pessoas fisicas, como previsto no paragrafo 1° do artigo 2° da MP 784/2017, de modo
que possa surtir efetivas consequéncias benéficas e atenuantes nas sangdes que serdo aplicadas ou
dispensadas. Sem que se reconhega a ilicitude (confissdo), ndo ha como ser possivel aplicar

sancoes, ainda que em sede administrativa.

Observe-se, por fim, que, conforme o paragrafo 5* do art. 37 da MP 784/2017,

idéntica faculdade ¢ conferida a CVM, em seu ambito de atuagdo, estando também previsto, no
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artigo 40 do texto, que BACEN e CVM deverdo coordenar suas atividades para assegurar o
cumprimento de suas atribui¢des, com maior eficiéncia e menor custo para os regulados, o que ¢
salutar, mas, a0 mesmo tempo, implica que o defeito da regulamentag¢do ora analisada vale para os

dois entes.

II1.2. Do acordo de leniéncia em sede administrativa no ambito do Sistema Financeiro

Nacional (SFN) e seus reflexos na esfera penal

I11.2.1. Afronta as atribuicdes constitucionais e legais do Ministério Publico

Os artigos 30 e 31 da MP 784/2017, dentre outros, estabelecem a adocdo de acordo
de leniéncia em relacdo a infragdes de normas legais ou regulamentares cujo cumprimento couber
ao Banco Central do Brasil fiscalizar. Trata-se de medida que afeta o processo administrativo
sancionador. Nao obstante, ainda assim, acaba por atingir de forma ilegitima, como se vera, a esfera
de atuacdo e as fung¢des institucionais tipicas e exclusivas do Ministério Piblico. Transcrevem-se os

dispositivos legais:

“Art. 30. O Banco Central do Brasil podera celebrar acordo de leniéncia com pessoas
fisicas ou juridicas que confessarem a pratica de infragdo as normas legais ou
regulamentares cujo cumprimento lhe caiba fiscalizar, com extingdo de sua agdo punitiva ou
redugdo de um terco a dois ter¢os da penalidade aplicavel, mediante efetiva, plena e
permanente colaboragdo para a apurac¢do dos fatos, da qual resulte utilidade para o
processo, em especial:

1 - a identificagcdo dos demais envolvidos na pratica da infracdo, quando couber; e

11 - a obtengdo de informagades e de documentos que comprovem a infrag¢do noticiada ou sob
investigagdo.

$ I%0 acordo de que trata o caput somente podera ser celebrado se forem preenchidos,
cumulativamente, os seguintes requisitos:

1 - a institui¢do for a primeira a se qualificar com respeito a infracdo noticiada ou sob
investigagdo,

Il - o envolvimento na infra¢do noticiada ou sob investiga¢do a partir da data de
propositura do acordo cessar completamente;
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IIl - o Banco Central do Brasil ndo dispuser de provas suficientes para assegurar a
condenagdo das instituicoes ou das pessoas naturais por ocasido da propositura do acordo;
e

1V - a confissdo de sua participagdo no ilicito e a cooperacdo plena e permanente com as
investigacoes e com o processo administrativo, e o comparecimento, sob suas expensas,
sempre que solicitada, a todos os atos processuais, até o seu encerramento.

§ 2%As pessoas fisicas poderdo celebrar acordos de leniéncia, desde que cumpridos os
requisitos estabelecidos nos incisos II, Il e IV do § 1°

§ 3%A instituicdo que ndo cumprir apenas o disposto no inciso I do § 1° podera celebrar
acordo de leniéncia, hipotese em que podera se beneficiar exclusivamente da redugdo de um
ter¢o da penalidade a ela aplicavel.

$ 42 A celebragdo do acordo de leniéncia pelo Banco Central do Brasil suspenderd o prazo
prescricional no dmbito administrativo com relagdo ao agente beneficiario da leniéncia.

Art. 31. A proposta de acordo de leniéncia somente se tornard publica apds a efetivagdo do
respectivo acordo, exceto no interesse das investigacdes e do processo administrativo
sancionador” (grifou-se).

Releva observar que o supracitado artigo 31 possui redagdo dubia, pois ndo esclarece
se a proposta de acordo de leniéncia ¢, em principio, sigilosa, ou se apenas ostentara tal condi¢cdo no
interesse da investigacdo ou do processo administrativo. Ademais, ndo esta suficientemente claro se
a “efetivagdo do acordo” ¢ o mesmo que seu cumprimento, nos termos do artigo 33 da MP ora
impugnada, ou a propria assinatura de seus termos. Impde-se, ainda, esclarecer quando ocorre
realmente a extingdo da a¢do administrativa punitiva ou a aplica¢do de fator de redugdo de pena, a
deixar de ensejar necessidade de sigilo. Reafirme-se aqui, mutatis mutandis, os fundamentos ja
desenvolvidos quando se tratou do termo de compromisso do art. 12 da MP 784/2017, notadamente
no tocante ao descabimento de sigilo quanto as demais autoridades com competéncia para apurar e

adotar providéncias sancionatorias sobre os mesmos fatos (v.g. investigagdes criminais).

Mais grave ainda ¢ a falta de clareza quanto as repercussdes dos instrumentos de
consensualidade da MP 784/2017 (termo de compromisso e¢ acordo de leniéncia) no ambito
criminal, especialmente diante da redacdao do art. 30, que prevé a extingdo punitiva ou reducio de

um a dois ter¢os da penalidade aplicavel as infragdes as normas legais e regulamentares cujo
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cumprimento caiba a0 BACEN e CVM fiscalizar. Ora, ndo se pode olvidar que estes 6rgdos tém
também poderes de investigacdo, em sua esfera de atribui¢des, de fatos com repercussdo criminal
(notadamente os da Lei n° 7.492/86), e que a dubiedade que se extrai do texto da MP pode levar a
interpretacdo equivocada de que a celebracdo de tais instrumentos de resolucdo negociada ou
consensual teriam efeitos sobre a persecu¢do de crimes, o que viola o monopolio da legitimidade

para a acdo penal publica, que ¢ do Ministério Publico.

Vislumbra-se, também, com a celebragdo de compromisso ou da leniéncia, de forma
sigilosa e sem comunica¢do do procedimento as autoridades competentes, inevitavel prejuizo ao
“timing”" da investigacdo de atos e fatos que podem ter provas para responsabiliza¢gdo em outras

esferas, distintas da administrativa, destruidas ou ocultadas (notadamente, na criminal).

Por outro lado, a redagdo adotada acertadamente inclui, como requisitos cumulativos,
para a celebragdo do acordo de leniéncia: a limitagdao do beneficio ao primeiro que se qualificar para
tanto; a exigéncia de cessacdo completa do envolvimento nas irregularidades noticiadas ou sob
investigacdo; o carater necessariamente inovador das noticias e documentos trazidos e sua
indispensabilidade para a puni¢do, no momento da propositura do acordo, ja que o BACEN deve
ndo estar, sem eles, em condicoes de assegurar a condenacdo das instituigdes ou pessoas naturais
investigadas; a exigéncia de confissdo de participag@o no ilicito e de cooperagdo plena e permanente
com as investigacdes e com o processo administrativo, inclusive com o comparecimento a todos os

atos a que chamado, as suas expensas, até o final.

Nao obstante os acertos, previu possibilidade de beneficio especifico a outras

instituigdes envolvidas nas praticas objeto de acordo de leniéncia, que ndo conseguiram se
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qualificar em primeiro lugar, o que alarga o instituto, desvirtuando sua finalidade, a qual ¢, do ponto
de vista estatal, obter, com celeridade e maior certeza, informagdes e provas de ilicitos, e ndo
recuperacdo patrimonial ou atenuagdo de penas a arrependidos. O objetivo da leniéncia ndo ¢ tdo
somente trazer beneficios ao infrator arrependido. Trata-se de técnica especial de investigagdo, que
visa permitir que o Estado se valha da colaboragdo ativa e voluntdria de infrator, que, antes de
iniciada uma investiga¢do ou, ainda que iniciada, mas em seu curso, traga relevantes e inéditas
informacgdes sobre praticas delitivas, autoria e materialidade, além de indicagdo de meios
probatdrios, pois por vezes o desbaratamento de tais ilicitos ¢ tarefa complexa, que envolve atuagdo
ilicita coordenada e organizada, com liame de confianca e sigilo entre os infratores. Ou seja, o
instrumento de consensualidade ¢ algo mais que confissdo e, por isto, pode ensejar significativas
mitigacdes das penas ou, em casos isolados, sua remissdo total. Nesta medida, ¢ também um meio
de defesa; mas, ainda assim, trata-se de algo a ser permitido ao infrator, em juizo de
proporcionalidade, que leve em conta sua cooperagdo com o Estado no curso de investigagdes e
para o maior proveito em relagdo as sangdes que lhe podem ser infligidas, em varias vertentes

(criminal, civil, administrativa, de improbidade etc).

Importa registrar, por oportuno, que o modelo racional e ideal, a luz da Constituicao
Federal, ¢ o estabelecimento de uma relagcdo de cooperagdo interinstitucional entre o Banco Central
e a Comissdo de Valores Mobilidrios e o Ministério Publico Federal - tnico titular das agdes penais
publicas que envolvem crimes contra o Sistema Financeiro Nacional (art. 129, I, da Constitui¢ao
Federal) -, pois, sem a intervencdo do oOrgdo ministerial nas negociagdes dos termos de
compromisso € acordos de leniéncia, eventuais condutas delituosas cometidas pelos responsaveis

das institui¢cdes envolvidas podem ndo vir a ser detectadas adequadamente ou sequer conhecidas,
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pelo Estado, através de seus 6rgdos de persecu¢do, dada a possibilidade de que seja imposto sigilo a
tais avengas, a critério da autoridade administrativa, como se deduz dos artigos 14 e 31 acima
transcritos. E, a contrario sensu, sob a otica da defesa, a restricdo de tais acordos ao ambito
administrativo sancionador ndo lhes oferece a devida atratividade, do ponto de vista sistémico e
pratico, nem d4, aos infratores, seguranca juridica para a eles aderirem, j& que continuam sujeitos a
punicdes diversas, em esferas concorrentes e autonomas de responsabilizacdo (ainda que
interdependentes), com o inconveniente de terem, no minimo, facilitado a comprovacao dos fatos

irregulares praticados e, eventualmente, oferecido as provas correlatas.

Em tal hipdtese, a negociacdo sobre as penas ou sang¢des aplicaveis (quantitativo e
extensdo) hé de considerar e contemplar, sob o crivo da razoabilidade e proporcionalidade, todas as
consequéncias da pratica infraciondria, garantindo-se, por outro lado, ao infrator colaborador (e ndo
evidentemente aos demais agentes por ele delatados), a interdicdo da atuacdo das demais instancias
do direito sancionador. Esta ¢ a solu¢do que mais se amolda aos vetores da confianga, da boa-fé e da

expectativa legitima, pois:

O principio da confianga, que é pressuposto em todas as relagdes juridicas, tem na sua
origem etimologica o vocabulo cum fides, indicando que ocorre quando o cidaddo tem
fé (bona fide) na realizag@o de determinado comportamento administrativo. A confianca
seria o principio, enquanto a boa-fé seria a norma de comportamento objetivo exigido
da parte, sendo que a boa-fé objetiva pressupde a boa-f¢ subjetiva.

Geralmente, alega-se a boa-fé quando ha ato concreto da Administracdo (relagdo
pessoalizada), justamente porque se trata de regra, enquanto a confianga ¢ necessaria
quando se esta diante de ato administrativo normativo (abstrato e geral), havendo nesse
caso maior Onus argumentativo. A distingdo também ¢ feita pelo critério da forga
constitucional, ja que o principio da expectativa legitima encontra melhor "encaixe"
constitucional do que a boa-fé, pois pode ser remitido a seguranga juridica. Com tal
base, oferece protecdo constitucional mais eficaz ao cidaddo, sem institutos
intermediarios de direito privado.

Isso significa, em suma, que todo individuo que tiver determinada confian¢a quanto a
comportamento futuro da Administragdo, motivada por comportamento pretérito desta,
pode exigir a realizacdo da expectativa criada, encontrando barreira apenas em caso de
haver interesse publico que desautorize tal realizagdo. Salienta-se, porém, que esse ndo
€ o unico elemento para identificar a expectativa legitima.
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Sdo essas as premissas que levam a conclusdo de que o principio da confianga tem em
seu nucleo dois elementos: certeza e previsibilidade. Nenhum deles gera axiomas
(privilégio de poucos entes tedricos), mas traz consigo a no¢ao de que a confianca ¢
invocavel quando as condigdes de fato, em relagdo com o direito, possibilitem afirmar
que determinada situag@o ocorrera de certa forma (subsungdo classica).

O principio da confianca envolve o conflito basico entre a necessidade de protegdo da
expectativa criada pela conduta administrativa e a eventual necessidade de a
Administragdo alterar o curso de determinada acdo politica. Em tltima instincia, o
principio significa - e aqui reside o grande avango doutrindrio - que todo
comportamento da Administragdo que alterar a esfera juridica do individuo devera ter
conseqiiéncias [sic] juridicas, que deverdo ser respeitadas ou justificadas sua subversdo.'
(MELLO, 2006)

Alias, esta foi a linha de raciocinio utilizada pelo Supremo Tribunal Federal, ao
tratar do acordo de colaboracdo premiada (instituto paralelo ao acordo de leniéncia, na seara penal),

quando decidiu que:

[...] 9. A confianga no agente colaborador ndo constitui elemento de existéncia ou
requisito de validade do acordo de colaboragdo. 10. Havendo previsdo em Convengdes
firmadas pelo Brasil para que sejam adotadas “as medidas adequadas para encorajar”
formas de colaborag@o premiada (art. 26.1 da Convengdo de Palermo) e para “mitigagdo
da pena” (art. 37.2 da Convengdo de M¢érida), no sentido de abrandamento das
consequéncias do crime, o acordo de colaboragdo, ao estabelecer as sang¢des premiais a
que fara jus o colaborador, pode dispor sobre questdes de carater patrimonial, como o
destino de bens adquiridos com o produto da infragdo pelo agente colaborador. 11. Os
principios da seguranca juridica e da protegdo da confianga tornam indeclinavel o dever
estatal de honrar o compromisso assumido no acordo de colaboragdo, concedendo a
sangdo premial estipulada, legitima contraprestacdo ao adimplemento da obrigagdo por
parte do colaborador.?

Neste passo, € necessdrio que, ao menos, exista, no ordenamento legal e
regulamentar especifico, previsdo que reforce a obrigatoriedade de se notificar o 6rgado ministerial
com atribuicdo, quando verificados indicios de cometimento de crime, ainda que o tramite
administrativo esteja sob sigilo. Frise-se que, especialmente no combate a corrupcao, a leniéncia
deve ser utilizada como instituto de detec¢ao de infragdoes. E 0 mesmo vale para repressio de

delitos ou irregularidades ligados ao ambito do sistema financeiro nacional, nio sendo

1 MELLO, Eduardo Brigidi de. O principio da expectativa legitima e a exposicdo de motivos das medidas
provisérias. Revista Tributaria e de Finangas Ptiblicas, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v. 14, n. 66, p. 173-198,
jan./fev. 2006.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n° 127.483-PR. Relator: Ministro Dias Toffoli. Brasilia, DF,
27 de agosto de 2015a. Dje n° 021. Brasilia, 04 fev. 2016. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=101996>. Acesso em: 30 dez. 2016.
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possivel, portanto, afastar o Ministério Publico.

Deve-se levar em conta, a proposito, a natureza constitucional da titularidade, pelo
Ministério Publico, da agdo penal publica, e o principio constitucional de inafastabilidade da
jurisdicdo. Isto porque a ag¢do penal ndo estd na disponibilidade do sistema administrativo de
controle. E, nesta medida, a leniéncia apenas se justifica, conforme dito, para a deteccdo de
infracdes, ndo para a impunidade de fatos ja objeto de anterior investigacdo ou que demandem

apuracao em esferas mais amplas e gravosas do direito sancionador.

Assim, se se entender que, consoante o disposto na MP 784/2017, o sigilo dos
instrumentos de consensualidade alija o Ministério Publico do acesso ao objeto do que ajustado, o
texto peca no aspecto da constitucionalidade, pois debilita e atinge indevida e ilegitimamente a
persecucao penal do Estado. Nos termos do art. 129, I, da Constituicdo Federal de 1988, o
Ministério Publico € o dominus litis da agao penal, de modo que toda e qualquer providéncia e
repercussao de carater penal, em sede de apuracdo de ilicitos e infracdes de qualquer natureza,
depende da participacdo ativa e direta do 6rgdo acusatorio. Sob esta Otica, € claro que a MP
784/2017 aumenta a inseguranca juridica, ao aparentemente aperfeicoar o tratamento administrativo
de situagdes infracionais que atingem bens juridicos afetos a seguranga, estabilidade e solidez do
sistema financeiro nacional, com cautelas para evitar risco sist€tmico e panico nos mercados.
Ocorre que dificilmente irregularidades havidas neste setor deixardo de configurar, também e
invariavelmente, ilicitos penais, cuja titularidade exclusiva para imposi¢ao das competentes sangdes

¢ do Ministério Publico e do Judiciario.

E que, embora o artigo 1° da MP impugnada seja explicito sobre seu ambito de
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incidéncia - processo administrativo sancionador nas esferas de atuagdo do BACEN e CVM -, na
pratica, ndo ¢ o que decorre de disposi¢cdes desta natureza, sobretudo quando incluem medidas de
sigilo e ndo apontam, com a necessaria ¢ devida cautela e observancia sistémica dos ambitos de
atuacdo repressiva estatal, o dever de informagdo e notificacdo oportuna daqueles que sdo
competentes para apurarem outros danos e consequéncias civis e penais das infragdes e
irregularidades encontradas no campo de atividade regulada pelos entes fiscalizadores — neste caso,

reafirme-se, a bem da clareza, BACEN e CVM.

Parece até que, aqui, ha um retrocesso, com regresso a meados dos anos 90 do século
passado, quando, foram necessarias ocorréncias de triste memoria relativa a fraudes financeiras em
décadas anteriores (Coroa Brastel, Capemi, Sulbrasileiro, Montepio da Familia Militar, por
exemplo), com grandes prejuizos aos usudrios do sistema e também ao Estado, e novos escandalos
atingindo bancos publicos estaduais, para que se passasse a observar rotinas e fluxo necessario,
oportuno e documentado de comunicagdes de ocorréncias detectadas pelo BACEN para o
Ministério Publico Federal (caso Banespa, especialmente emblematico no ponto), a fim de que se

buscasse proceder a devida responsabilizagdo dos infratores.

Ademais, convém sempre real¢ar que o sistema de sancionamento administrativo nao
¢ norma geral de combate a corrupcao, nao servindo de via de inutilizacdo do processo penal, da
acdo de improbidade administrativa, da san¢do disciplinar e tampouco de responsabilidade por
danos ao patrimonio publico. E isto vale também para setor sensivel e especializado, como o

financeiro, mas, ainda assim, sujeito a regulacdo administrativa de Orgdos proprios e as demais

esferas de responsabilidade previstas no ordenamento patrio.
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Logo, ¢ for¢oso reconhecer que o modelo previsto pela MP 784/2017 retira, por via
transversa, colocando-a na disponibilidade do ente administrativo de regulacdo e fiscalizagdo de
atividades, a titularidade constitucional da acdo penal pelo Ministério Publico e a via judicial de
imposi¢do das sang¢des penais, tornando possivel, deste modo, o vicejar de ambientes de corrupg¢ao
empresarial, o que contraria as finalidades juridicas e econdmicas do acordo de leniéncia e de sua

inspiragdo no direito comparado e em tratados internacionais.

E, neste cenario, afasta-se francamente dos objetivos perseguidos pela Lei
Anticorrupcdo e dos tratados internacionais em que se baseia e de que o pais € signatario, que
buscam fomentar nova cultura de integridade e ambiente negocial ético, remodelando as relagdes
entre particulares — sobretudo pessoas juridicas -, e setor publico, para que exista efetiva

competitividade e fair game no ambiente negocial global.

Portanto, ha necessidade de se estabelecer, adequadamente, o alcance e a natureza da
leniéncia, no sistema juridico, reconhecendo-se o papel essencial do Ministério Publico, nas

consequéncias deste instrumento de consensualidade.

Explica-se. Como se trata de importar, para o controle do sistema financeiro e
bancério, instituto negocial (a leniéncia) do microssistema legal anticorrupcao, que trata de ilicitos
e infragdes, que conceitualmente, por sua propria natureza, sao necessaria e essencialmente crimes,
delitos ou ilicitos penais, ndo hd como se pensar em negociar o disclosure de fatos e provas e as
sancdes aplicaveis ou beneficios em contrapartida, sem que haja, em qualquer etapa, a participacao
efetiva e indispenséavel do titular exclusivo da acdo penal, dominus litis. Esta premissa mantém-se

higida para o tratamento dispensado a regulacdo e fiscalizagdo do mercado financeiro, bancario, do
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fluxo de capitais e afins, pois, também neste contexto, infragdes e condutas irregulares habeis a
merecerem qualificagdo por forma de autodelacdo e arrependimento hdo de constituir, a um sé e
mesmo tempo, ilicitos penais que, em geral, apresentam sofisticada execu¢do, negativos efeitos
sociais e grave alcance, inclusive porque aptos a dissimular a pratica ou o resultado de outros

crimes.

Ademais, em havendo investigagdo criminal em curso, o Ministério Publico, por
vezes, reunira melhores condigdes de celebrar instrumentos de consensualidade, considerado que
tem a possibilidade de ter acesso a instrumentos de investigacdo mais eficazes e sO possiveis de
serem utilizados na esfera do direito penal, que inclusive podem estar sendo conduzidas sob sigilo,
na forma do art. 20 do Cddigo de Processo Penal, como eventuais interceptacdes telefonicas,
conforme art. 8°, da Lei n® 9.296/96, art. 5° XII, da Constituicdo da Republica e o art. 3°, da Lei n°
12.850/2013 (v.g.: a captacdo ambiental de sinais eletromagnéticos, Opticos ou acusticos; a agdo
controlada; a infiltragdo, por policiais, em atividade de investigacdo etc.). Portanto o Ministério
Publico, reafirme-se, no mais das vezes, tem a mirada ampla sobre a utilidade e conveniéncia dos

fatos e provas revelados pelo interessado, ainda que se trate de pessoa juridica.

Assim, por apego a clareza, e caso a Medida Provisoria 784/2017 ndo seja rejeitada,
providéncia que se impde, sugere-se que seja nela consignado expressamente que o acordo de
leniéncia refere-se tdo somente a irregularidades administrativas das instituigdes financeiras € nao
penais, que continuardo a cargo do 6rgdo ministerial, a fim de que se evite qualquer dubiedade em

sua aplicacao.

I11.2.2. Da obrigacdo legal de informar ao Ministério Publico acerca de indicios de crimes
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(artigo 9°, LC 105/2001)

Vale ainda salientar, neste passo, que, por forca do artigo 9%, da Lei Complementar n°
105/2001, o BACEN e a CVM devem fornecer informacgdes ao Ministério Publico, quando
amealharem indicios da pratica de crimes, com o envio da documentacdo pertinente a que tenha

acesso, in verbis:

“Art. 9° LC 105: Quando, no exercicio de suas atribui¢oes, o Banco Central do Brasil e a

Comissdo de Valores Mobiliarios verificarem a ocorréncia de crime definido em lei como de

agdo publica, ou indicios da pratica de tais crimes, informardo ao Ministério Publico,

Juntando a comunica¢do os documentos necessdarios a apura¢do ou comprova¢do dos

fatos.”

Neste sentido, a possibilidade de sigilo acerca dos termos de compromisso e acordos
de leniéncia, como abordado no tdpico anterior, ndo pode alterar, sob pena de incorrer em

inconstitucionalidade e ilegalidade, o ja existente dever legal do BACEN e da CVM, voltado a

comunicacao de indicios de crime.

No que se refere ao aspecto formal, inclusive por conta da hierarquia superior da lei
complementar que rege a matéria (LC 105/2001), a qual se impde as demais espécies normativas —
dentre elas, a medida provisdria -, ha vicio no texto ora examinado, que versa sobre matéria que lhe

¢ vedada, nos termos do artigo 62, §1°, III da Constitui¢do Federal.

Ja no que diz com seu sentido material, a possibilidade de sigilo dos termos de
compromisso e acordos de leniéncia ndo se sustenta em interpretagcdo sistematica do ordenamento

juridico.

E que, caso admitido tal sigilo, haveria restri¢io indevida de compartilhamento de

informacodes, documentos e provas entre 6rgaos e agentes do Estado, sobretudo em desrespeito aos
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poderes requisitorios do Ministério Publico - os quais ostentam status constitucional, inclusive -, o
que, por vias transversas, serviria para fulminar a propria titularidade exclusiva da acdo penal,
afetando o exercicio livre da jurisdi¢do e das fungdes institucionais do Ministério Publico a ela

correlatas.

Se um dos objetivos desta Medida Provisoria 784/2017 ¢, justamente, aprimorar o
controle do ambiente financeiro e bancério no pais, e, através disto, aperfeicoar também o combate
a corrupcao e a seus desdobramentos (lavagem de dinheiro pelo sistema financeiro nacional e outras
irregularidades), dotando-o de mais e melhores mecanismos legais e institucionais no ambito da
prevengdo e repressao das infragdes econdmicas e financeiras, a possibilidade de sigilo prevista nos
artigos 14 e 31 restringe a capacidade estatal de agir adequadamente na investigacdo e persecu¢ado
de ilicitos, tanto em sede civil quanto na penal, desnaturando a propria finalidade do diploma em

questao.

Assim, se mantidos os atuais termos da MP 784/20178, ha inaceitavel subversao dos
fundamentos e finalidades do instituto da leniéncia — meio de defesa e meio de producao de provas
e investigagdo a um s tempo -, ao se enfatizar a satisfagdo de eventuais interesses patrimoniais do
Estado na recomposi¢do agil do dano ou na preservagao de setores sensiveis e de interesses
empresariais, além da pretensa solidez e confiabilidade do sistema financeiro e bancario e da
tranquilidade do mercado, sem levar em conta a propria credibilidade institucional do pais, que deve
ser espelhada pelo livre funcionamento de suas institui¢des juridicas e judiciais, tanto quanto das

demais.
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IV. Conclusao

Por todo exposto, conclui-se que a Medida Provisoria 784/2017 deve ser rejeitada, ja
que nao desafia muitos questionamentos sobre sua correcdo formal e validade material, a luz da
Constitui¢ao Federal e de leis que regem a matéria, bem como porque viola relevantes principios e
valores constitucionais, ao afetar indevidamente a inafastabilidade da atuacdo ministerial, no
exercicio exclusivo da persecugdo penal em juizo, sobretudo com o regramento que traz sobre

acordo de leniéncia em sede administrativa.

LUIZA CRISTINA FONSECA JOSE ELAERES MARQUES

FRISCHEISEN TEIXEIRA MARCELO MUSCOGLIATI

Subprocuradora-geral da Reptiblica Subprocurador-geral da Republica Subprocurador-geral da Republica
Coordenadora — 2* CCR Coordenador — 3* CCR Coordenador — 5* CCR
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