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Nota Técnica sobre Acordo de Leniéncia e seus
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Colaboragao Premiada, vinculada a 5* Camara de
Coordenacdo ¢ Revisdo do Ministério Publico
Federal.

1. O MICROSSISTEMA ANTICORRUPCAO E O ACORDO DE LENIENCIA

A Constitui¢do Federal de 1988, fundada em um modelo de Estado Democratico de
Direito, a0 mesmo tempo em que limita o poder por meio de vasta carta de direitos
fundamentais, permitindo o controle da atuagdo estatal por vdrias instdncias publicas e
privadas, confere elevado tratamento a protecdo devida a Administragdo Publica, dedicando-
lhe capitulo préprio, com dispositivos especificos, versando sobre o regime juridico-
administrativo e apontando alguns instrumentos centrais para a consecu¢do de suas
finalidades.

Além da classica repressdo penal as praticas de corrupcdo, a Constituigdo da
Reptblica destaca, dentre outras medidas, as sanc¢des pela pratica de improbidade
administrativa, a imprescritibilidade do ressarcimento do dano ao patrimoénio publico, a
extensdo das consequéncias politico-penais de desvios de mandatarios, chegando a algar a
moralidade administrativa a condi¢do de principio constitucional autdbnomo da Administracao
Publica.

Denota-se a relevante preocupacdo constitucional com o direito ao governo probo,
irremissivelmente limitado na democracia pelo vasto rol de direitos e garantias fundamentais,
com o controle dos atos administrativos e da conduta funcional de agentes publicos. Trata-se
de reiteragdo do ideéario republicano, com o notavel incremento ou remodelacdo de
instrumentos e instituicdes voltados a fiscalizacdo do Poder Publico, como garantes da

realizacdo primadria do interesse publico.
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Além da arquitetura constitucional, a corrup¢do igualmente ¢ enfrentada no plano da
comunidade internacional, com a celebragdo de convengdes e compromissos assumidos pelo Brasil.
Reunidos estes fatores, esta nova situagdo vem ensejando reflexos subsequentes e inovadores de

ordem normativa.

Notavel resultado deste incremento institucional é a configuragdo dada ao Ministério
Publico, que, no atual modelo constitucional, configura-se como 6rgao constitucional autdénomo,
que ndo se confunde com os demais poderes, mas que com eles pode livremente coexistir e
interagir, com independéncia funcional no exercicio isento de suas atribui¢des. A configuragdo

ministerial atende ao que prevé o art. 9° da Convengédo de Palermo (Decreto n.° 5.015/2004).

Como titular exclusivo da acdo penal publica, o Ministério Publico exerce fundamental
papel na defesa do patriménio publico e social. Como decorréncia, ¢ agente essencial no

enfrentamento das praticas de corrupgao, ao zelar pela integridade do interesse publico primario.

Esta inequivoca preocupagdo constitucional com a resposta estatal ¢ com a moralidade na
Administragdo Publica - tanto no que diz com a garantia de seu patrimonio e principios em que se
assenta, quanto para dar-lhe contorno democratico e limitar seus atos perante o espago de
autoconformacao individual - engendra o reconhecimento do verdadeiro microssistema normativo
anticorrup¢do brasileiro, construido pelo manancial de principios e regras que nascem em
dispositivos da propria Constitui¢ao e de convengdes internacionais internalizadas (v.g. Convengao
de Palermo, Conven¢do de Mérida, Convengdo OCDE, Convenc¢ao da OEA Contra a Corrupgao),

alcangando um vasto rol de normas infraconstitucionais e seus desdobramentos.

Este microssistema normativo anticorrup¢do abrange diversos diplomas legais,
disciplinadores das consequéncias juridicas de praticas corruptas, notadamente as sanc¢des estatais

produzidas em distintas esferas de responsabiliza¢do?, na esteira da tradi¢do normativa brasileira,

1 Artigo 9 - Medidas contra a corrupgio

1. Para além das medidas enunciadas no Artigo 8 da presente Convencao, cada Estado Parte, na medida em que seja
procedente e conforme ao seu ordenamento juridico, adotard medidas eficazes de ordem legislativa, administrativa
ou outra para promover a integridade e prevenir, detectar e punir a corrup¢ao dos agentes publicos.
2. Cada Estado Parte tomara medidas no sentido de se assegurar de que as suas autoridades atuam eficazmente em
matéria de prevengdo, deteccdo e repressdo da corrupcdo de agentes publicos, inclusivamente conferindo a essas
autoridades independéncia suficiente para impedir qualquer influéncia indevida sobre a sua atuagdo. (grifo nao
consta do original)

2 Cobdigo Penal, Lei Anticorrup¢do — LAC (Lei 12.846/2013), Lei de Improbidade Administrativa (Lei n.°
8.429/1992), Lei de Licitagdes (Lei n.° 8.666/1993) e Regime Diferenciado de Contratagdes (Lei n.° 12.462/2011),
Lei de Defesa da Concorréncia (Lei n.° 12.529/2011), Lei de Acesso a Informagdo (Lei n.° 12.527/2011), Lei
Organica de Tribunais de Contas, como o TCU (Lei n.° 8.443/1992), Lei de Crimes de Responsabilidade (Lei n.°
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que atribui a 6rgdos ou entes publicos, com diferentes atribuicdes, as tarefas de controle e san¢ido de

praticas ilicitas, sob a forma de multipla incidéncia punitiva.

As esferas devem ser aplicadas de forma harmonica e a sua coexisténcia equilibrada € o que
permite a extracdo da maxima efetividade constitucional do microssistema criado, que auxilie
mutuamente o alcance de seu proposito. Nao por acaso, outros instrumentos de leniéncia existem e
a sua aplicacdo simultanea ¢ possivel, com variacdo de acordo com a compreensdo dos bens
juridicos protegidos em cada caso, que ndo podem ser relegados. E o caso das previsdes da Lei
Anticorrup¢ao — LAC (Lei 12.846/2013), Lei de Defesa da Concorréncia (Lei 12.259/2011, art. 35)
e LIA — Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8.4291992), que podem ensejar acordos
coordenados, quando o Ministério Publico, além da sua atuagdo autonoma, poderd contar com a
atuacdo de outras instituicdes na preservagdo dos bens juridicos tutelados, na medida de cada
destinagdo funcional respectiva, a fim de que o Estado detenha mais mecanismos para melhor

enfrentar a corrup¢ao e suas manifestagdes novas e insidiosas.

Com efeito, com a consolidagdo do modelo estatal acentuadamente intervencionista e
regulador, agregaram-se formas de corrup¢do por meio de grupos de pressdo, pessoas morais ou
redes com atores sociais variados, marcadas por interdependéncia e subordinac¢do diversas, sob a
forma de sofisticadas e complexas organizagdes criminosas que reproduzem suas praticas por meio
de colusdo, silenciosos pactos, simulagdes e distintos artificios para atribuir aparéncia legal a suas

operagdes, o que salienta a dificuldade de detecgdo fora do contexto infracional.

Por sua fisionomia, enfrentar a corrupgdo implica atingi-la no motor que fundamenta as

redes da alta corrupgao: os agentes econdmicos.

Para tanto, novos meios de enfrentamento sdo medidas indispensaveis. De um lado, para
superar a cumplicidade, elos de confianca e lei do siléncio, que marcam estes delitos
organizacionais, busca-se desestabilizar cartéis e outros vinculos associativos de cunho infracional.
Por sua vez, adotam-se meios mais eficientes para apuragdo de ilicitos e aplicacdo de sangdes, bem
como para otimizar a busca da reparacdo de danos ao erario. Seguindo tendéncias e compromissos
internacionais, o sistema brasileiro incorporou técnicas especiais de investigagdo ¢ mecanismos de
consensualidade para resolver conflitos de interesse entre Administragdo e pessoas juridicas

infratoras.

1.079/1950), dentre outras.
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A introducdo do instrumento consensual da leniéncia no microssistema normativo
anticorrupg¢do brasileiro volta-se justamente a otimizar a efetividade estatal na repressao de ilicitos,
com a busca de informagdes a partir dos proprios envolvidos, em delitos com poucos rastros, mas
com graves efeitos. Troca-se a atenuagdo ou isen¢do de sancgdes pela detec¢do de infragdes,
identificacdo de novos infratores, apresentagdo de provas ou indicagdo da melhor forma de obté-
las, além da desejada recuperagdo de valores ilicitamente desviados. Objetiva-se com a leniéncia
viabilizar e abreviar investigagdes de dificil ou impossivel desenvolvimento, além de desincentivar
a pratica de outros ilicitos, revelando importante carater preventivo, em consondncia com o

principio da eficiéncia.

Representativa dos novos paradigmas de atuagdo sancionatoria ¢ a adog¢do dos institutos de
acordos nesta atividade restritiva de direitos. E o caso da colaboragdo premiada, na esfera criminal;
e do acordo de leniéncia, no direito administrativo sancionador. Este ultimo ¢ objeto especifico

desta nota.

A Lei n° 12.846/2013 (Lei Anticorrupcdo — LAC) insere-se neste contexto e permite a
aplicacdo de parte de suas regras aos demais instrumentos do microssistema, como a LIA. Esta
voltada a puni¢ao administrativa e civil da pessoa juridica corruptora, ao refor¢o da capacidade de
controle interno dos entes politicos e ao fomento de ambiente de negdcios marcado pelo fair game,
promovendo o desempenho da atividade econdmica mediante livre e leal concorréncia. Optou a
LAC pela imputagdo, de modo auténomo e a titulo singular, de responsabilidade objetiva para a
pessoa juridica, independente de dolo ou culpa, pelos atos lesivos praticados contra a administragao

nacional e estrangeira, cometidos em beneficio ou no interesse da pessoa juridica responsavel.

A LAC apresenta sangdes que afetam a existéncia juridica e a sobrevivéncia fatica da
sociedade empresaria, estabelecendo normativa sobre a implementagdo de programas de
compliance, codigos de ética e diretrizes de boa conduta organizacional. Como instrumento
conciliador dos interesses envolvidos e técnica especial de investigagdo, consagrou a possibilidade
de ser celebrado acordo de leniéncia entre pessoa juridica infratora e o Estado sancionador.

No entanto, como elemento funcional, os seus componentes subsistem no sistema juridico
de forma equalizadora, o que ndo implica que as inovagdes processuais ¢ procedimentais da LAC
ndo possam ser usadas no manejo da LIA. Assim, ¢ de se destacar que a ado¢do do acordo de
leniéncia pela LAC, como técnica especial de investigacdo e meio de defesa a um s6 tempo, inovou
a ordem juridica e afetou todo o microssistema anticorrup¢do, passando a valer também para o

ambito da LIA, quando se estiver a frente de puni¢do de pessoa juridica, por atos lesivos a
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administracdo publica, com a utilizacdo do instituto negocial e premial, sob perspectiva dos
principios da razoabilidade, da proporcionalidade, da eficiéncia, da boa-fé, da confianca e da

expectativa legitima.

O modelo escolhido para a LAC alinha-se a tendéncia internacional que reconhece ser a
corrup¢ao um fenomeno multifacetado — social, politico, econdomico e cultural -, que se desenvolve
sobremodo por meio de organizagdes, sem embargo de concretizar-se por iniciativas isoladas de
agentes publicos, que atuam em prol de interesses privados por meio de troca bilateral que gera
vantagens indevidas. Todavia, a LAC, diversamente da LIA, tem foco na figura da pessoa juridica
(de direito privado), que passa a sofrer o influxo do direito administrativo sancionador,
independentemente da adesdo de um agente publico ao ilicito (conquanto no mais das vezes isso

ocorra), o que denota o seu carater de complementariedade no microssistema.

Inspirado no similar do Sistema Nacional de Defesa da Concorréncia, o acordo de leniéncia
¢ espécie de ato juridico convencional, com natureza duplice: correlaciona uma técnica especial de
investigagdo ¢ um meio de defesa. Funda-se no reconhecimento e na confissdo qualificada de
praticas lesivas pela pessoa juridica que delas se beneficiou, bem como na sua cooperacio
voluntaria. Cuida-se de modo de confissdo qualificado, porque nao se esgota na admissao dos fatos
nem com ela se confunde, estando profundamente ligado a cooperagdo ativa e plena no ambito da
atividade de procedimentos sancionadores, destacadamente moldado pelas obrigagdes assumidas na
negociacao e atinentes a revelagcdo ampla e efetiva de fatos ilicitos, com seus respectivos elementos

de provas, bem como a indicacdo de pessoas fisicas e juridicas envolvidas.

Fundamentalmente, a colabora¢do permite obter novas informagdes relevantes e provas,
com a correlata identificacdo de materialidade e autoria, atinentes a atos ilicitos cometidos. Em
contrapartida, o infrator - pessoa juridica corruptora -, recebe beneficios legais pela colaboragdo,
submetendo-se, em acordo, a uma singular modalidade de sancionamento por seus atos ilicitos, o
que indica a imprescindibilidade da observancia da boa-fé, confianga e expectativa legitima,
tornando de rigor o comprometimento do colaborador no desvendamento dos ilicitos e do Estado,

na flexibiliza¢do de sua a¢do sancionadora.
Registre-se que a possibilidade de acordos entre infratores e Poder Publico, em sede

reparatoria ou sancionatoria, ndo ¢ completamente nova. E adotada, sob roupagens especificas,

desde os termos de ajustamento de conduta, termos de compromisso de cessagdo em setores
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regulados, transacdo penal, além da evolu¢do posta pela colaboragdo premiada (Lei n°
12.850/2013).

Nesta medida, a leniéncia identifica-se com o abrandamento da consideracdo dos efeitos
punitivos de condutas infracionais e deve ser compreendida como um acordo entre infrator e
Administragdo sancionadora, dentro de pardmetros legais. Deve trazer utilidades reciprocas para as
partes celebrantes, em que o infrator visa reduzir as sangdes que lhe seriam aplicaveis, enquanto a
Administragdo recebe informagdes relevantes e elementos de prova sobre atos ilicitos até entdo
desconhecidos, além do disclosure sobre o montante e localizagdo dos recursos publicos desviados,
o produto da infracao ou o seu equivalente.

O acordo de leniéncia, como negocio juridico consensual integrado a atividade
sancionadora estatal pressupde, além da espontaneidade e voluntariedade na adesdo pelo infrator,
obrigagdes reciprocas, constituidas sob a égide da proporcionalidade na consideragdo adequada do
interesse publico na celebracdo de seus termos.

Para que este instrumento possa alcancar melhores resultados, sobretudo logrando induzir
comportamentos positivos ou negativos dos agentes econdmicos, deve estar inserido em um
programa oficial de leniéncia, apto a estimular a adesdo voluntaria. Para tanto, requer estejam
apresentados ao infrator-colaborador os elementos de risco a serem sopesados (em que concorrem
as probabilidades de detecg¢do oficial pelas autoridades, a severidade das sangdes previstas e o
receio de punicdo efetiva) e aqueles de incentivo (afetos aos beneficios legais, o grau de imunidade
passivel de ser obtido, a transparéncia e objetividade das regras relativas aos acordos e espagos
limitados de discricionariedade estatal na efetivagdo das avencas).

Delimitados estes fatores, a leniéncia afigura-se atrativa e dotada de racionalidade bastante
para fomentar atitudes cooperativas e trazer eficiéncia no combate aos atos lesivos a Administragao
Publica. Em vista da utilidade assegurada, exsurge seu carater de estratégia ou recurso de defesa,
que pode ser utilizado em toda sua extensdo pela pessoa juridica infratora. Como instituto
facultativo e voluntario, assegura a juridicidade de sua inser¢do no microssistema anticorrupg¢do e
de sua correta utilizacdo na pratica administrativa, a exemplo de seu congénere na area penal.
Funciona como escolha racional do colaborador, pautada nas condi¢des de sua existéncia material e

sobrevivéncia no mercado.
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Por outro lado, para o ente estatal, deve ser visto como corolario do principio da
consensualidade e assim, substituir a litigiosidade nos conflitos, quando se tem consciéncia de que
deve ser ponderada e revisitada a tradicional aplicacdo de dogmas punitivos - tendéncia atual, como
se observa na Lei n° 13.140/2015 (consoante, p. ex., seu art. 3°) -, devendo, pois, ser adotada nova
visdo em matéria de responsabilizacdo e sancionamento, de modo que se possa promover o atrativo
inerente a uma relagdo negocial, sob pena de ndo se incentivar o instituto e subtrair-se sua

efetividade constitucional.

De todo modo, busca-se, com o acordo, maior eficiéncia nos resultados e niveis punitivos
alcangados. Incumbe ao Estado leniente atender ao interesse publico, ponderando os custos e
vantagens da avenca. Nesta linha, deve ser valorada a melhor e mais rapida elucidagdo de ilicitos
advinda da cooperagdo, fato que poderia eventualmente ndo ocorrer se inexistente a leniéncia e
mantida a ignorancia estatal. Proporcionalmente, deve-se realizar juizo de proporcionalidade sobre

as benesses conferidas em func¢ao da colaboragdo prestada.

2. PRESSUPOSTOS E REQUISITOS DO ACORDO DE LENIENCIA

E certo que o microssistema anticorrup¢do brasileiro tem previsdes normativas e
legitimados diversos para a protecdo integral dos bens juridicos ameagados, a partir dos acordos de
leniéncia. O modelo posto na Lei Anticorrupgao brasileira (Lei n° 12.846/2013) trouxe diversos
instrumentos aptos a direcionar a atuacao dos legitimados e preencher lacunas, com pressupostos e

requisitos especificos, que devem estar presentes para sua adequada celebragao.

Assim ¢ que a LAC estabelece, em seu capitulo V, no artigo 16, caput e incisos, 0s
pressupostos para a celebracdo do acordo de leniéncia, ligados ao resultado da colaboracdo
prestada, a saber: a identificagdo dos demais envolvidos na infragdo, quando couber, ¢ a obtencao

célere de informagdes e documentos que comprovem o ilicito sob apuragao.

No paragrafo 1° do mesmo artigo, a lei dispde sobre os requisitos cumulativos que a pessoa
juridica interessada na cooperacdo e nos beneficios dela resultantes deve atender, a saber: a) a
precedéncia na manifestacio de interesse na colaboracdo; b) a cessacdo completa de seu
envolvimento ¢ de sua participacdo nos atos lesivos, a partir da propositura do acordo; c¢) a
realizacdo de confissdo qualificada pela cooperacdo, ou seja, a admissdo de sua participacdo nos
ilicitos, a cooperagdo plena e permanente com as investigagdes ¢ desdobramentos legais, inclusive

comparecendo, as suas custas, até o fim, aos atos processuais.
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Percebe-se, pois, que a legislagdo exige da pessoa juridica colaboradora uma atitude
cooperativa auténtica, desenvolvida de maneira oportuna, ampla e efetiva, em troca dos beneficios

legais que pode obter.

Aspecto de se realgar, neste passo, ¢ o da oportunidade. A leniéncia funciona ex post, ou
seja, refere-se a ato lesivo ja praticado, ou em curso. O acordo pressupde um proposito de
desisténcia, tal como determina a lei: deve a pessoa juridica cessar completamente seu
envolvimento na infracdo investigada a partir da data de propositura do acordo, a qual, por sua vez,
deve decorrer de iniciativa espontanea da pessoa juridica infratora. Esta caracteristica ndo configura
simples elemento formal, mas é constitutiva da especial natureza do instituto. Pressupondo que a
Administragdo esteja na ignorancia de determinada conduta lesiva, a lei ndo condiciona a proposta
de acordo a qualquer ato oficial, ndo sendo de se esperar do Estado tal iniciativa, mas do particular,
no exercicio de uma faculdade, voltada ao reporte voluntario e espontaneo de infragdes. Este relato

deve ser efetivado antes de outros envolvidos, nos casos de infragdes societarias.

A necessidade do Estado obter informacao sobre a conduta ilicita e os demais envolvidos
justifica o tratamento juridico diferenciado da responsabilidade do interessado no acordo, incluindo
uma disciplina harmoénica do apenamento da pessoa juridica nas diversas esferas sancionatdrias a
que esta sujeita. O principal objetivo é o conhecimento de fatos relevantes para a repressao de atos
lesivos, sob a Otica estatal. Para tanto, a parte que informa nao deve ter qualquer reserva mental,

situagdo que seria comprometida potencialmente sem esta disciplina juridica singular.

Como estd na LAC, no paragrafo 3° do artigo 16, "o acordo de leniéncia ndo exime a pessoa
juridica da obrigacdo de reparar integralmente o dano causado", o qual decorre de ato ilicito e
como tal, gera o dever de indenizar pela lesdo causada. O acordo de leniéncia, portanto, nio
converte o ilicito em licito. O beneficio ao particular reside na redugdo ou na isengdo de
penalidades, consoante os termos da lei, o que desperta maior interesse quanto maior for a
probabilidade de sancionamento estatal. Assim, convém destacar que, se o sistema sancionatdrio se
mostra falho, deficiente ou permite a empresa conseguir a impunidade, o calculo sobre a
conveniéncia de adesdo ao acordo de leniéncia, considerada na relacdo custo-beneficio, pode retirar

a atratividade da pactuagio.

Outro elemento relevante da possibilidade desta negociagdo cooperativa, em sede de direito

sancionador, sendo mesmo constitutivo do instituto premial da leniéncia, ¢ o ganho informacional
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do Estado, obtido com a colaboragdo da propria pessoa juridica infratora. A corrup¢ao costuma
fazer uso da funcdo publica, desvirtuando o normal exercicio da atividade administrativa. Busca
com praticas corruptivas conferir a legitimidade do colore officii ao ato ou conduta, que no entanto,
estd contaminado com causa espuria. Desta forma, em situagdes corruptivas, convive-se com o
segredo puro e simples comum as duas partes (corruptor e corrompido) ¢ se assume a “cor do
oficio”, como se encerrasse em si o normal exercicio da funcdo publica. Exatamente porque ha
colusdo e aparéncia de normalidade, a envolver a conduta ilicita de uma pessoa juridica, é que se
justifica a ampla reprodugdo da colaboragdo premiada criminal para o dmbito ndo-criminal, tal

como previsto na LAC, como ja ocorrera na esfera sancionatoria antitruste.

Nao se abandona o interesse publico na celebracio da leniéncia. Dada a natureza
instrumental da sangdo, a negociagdo bilateral e equilibrada que a dispensara objetiva atingir
finalidades publicas, incluindo a obten¢do do efetivo ganho informacional em circunstancias
concretas. Com efeito, adota-se instrumento que melhor realiza o interesse publico em condigdes
determinadas, quando se revelam justificadas as vantagens legais concedidas a pessoa juridica
infratora colaboradora, cujo contetido (defini¢do e valor) ha de ser aferido, mediante adequada
comparagdo entre contexto desenhado com a celebragao e efetivagdo do acordo, e a situagdo tal qual

se delinearia e eventualmente permaneceria, sem o ajuste.

A relevancia das informagoes prestadas e seu ineditismo sdo essenciais a possibilidade de
celebragdo de acordos e dizem direto respeito ao grau de efetividade que dele se pode obter na
apuracdo de ilicitos. Se pode ser correto compreender que o colaborador tem a obrigagcdo de
apresentar todos os elementos ao seu alcance, ndo ¢ menos adequado compreender que sua
colaboragdo fica sujeita a eficdcia objetiva da colaboracgdo. O resultado previsto € que os elementos
apresentados sejam capazes de formar a convicgdo provada sobre os fatos alegados. Portanto, é
legitimo entender que a capacidade auténtica da colaboracdo oportuna, util e real é pressuposto para
a negociacdo. Sem ela, ndo ha como alcangar um acordo que seja premiado por sua eficacia

objetiva.

A utilidade das informagdes, por seu turno, relaciona-se com o potencial de otimizar as
investigagdes ¢ punigdes, acelerar os procedimentos a tanto necessarios, conferir maior certeza as
apuracdes e sangdes impostas e quando possivel, oferecer a reparagdo total do dano, ou a0 menos
promové-la na melhor medida possivel, sem outorga de quitacdo integral, ainda que a reparacao seja
apenas um efeito possivel e colateral, ndo essencial da leni€ncia. Ou seja, o objetivo fundamental da

leniéncia ¢ angariar provas e nao obter ressarcimento (a0 menos no momento em que realizado o
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acordo). Portanto, o pagamento em dado caso concreto, pode ser apenas um adiantamento de carater

parcial do ressarcimento, que nao da quitacao e ndo ¢é requisito do préprio acordo.

Em suma, hé colaboragdo adequada e util quando ha ganho informacional efetivo, com
satisfacdo do interesse publico na apuracdo dos fatos e na correta imposi¢cdo das sancgdes legais,

resguardada a recomposi¢ao patrimonial do Estado.

A afericdo do valor agregado pela colaboragdo s6 pode ser feita mediante avaliagdes
comparativas apos desveladas as informacdes que traz, a luz das circunstancias faticas e juridicas do
caso concreto, devendo-se evitar a tentacdo de avaliagdes simplistas que olvidam completamente o

custo da anterior ignorancia estatal sobre o ilicito.

Ilustrativamente, podem-se aventar os seguintes fatores para analise: o nimero de ilicitos e
de infratores antes desconhecidos pelo Estado e revelados com a colaboragdo; as quantias e
circunstancias relativas as lesdes causadas ao erario, inclusive aptas a aprimorar a determinacdo do
valor dos danos causados com vistas ao ressarcimento integral; a quantia paga a este titulo; a
gravidade dos crimes ¢ a especial qualidade dos agentes devido a sua hierarquia ou fungdo; a
contemporaneidade dos crimes e potencial para evitar novos ilicitos; os programas de compliance
adotados pela infratora; o valor das san¢des pecuniarias e a duragdo temporal de restrigdes aceitas

voluntariamente, dentre outros.

Devido ao vinculo necessario entre ganho informacional do Estado e o correspondente
beneficio concedido a pessoa juridica infratora, a leniéncia ndo ¢ juridicamente vocacionada e
instituida para agilizar a obtencdo de reparacdo patrimonial de dano, nem para isto deve ser
primariamente concebida e utilizada, conquanto tenha grande potencial para também atingir tal

desiderato.

Se a recomposicdo de danos € desejavel e oportuna, ndo € necessaria para a celebragdo do
acordo de leniéncia, cujo escopo ¢ mais amplo do que aquele afeto a protegdo patrimonial do Estado
e sua recomposicao econdmica. O interesse publico primario a ser alcangado com a leniéncia diz
com a eficaz aplicacdo da lei na repressao a atos lesivos em face de todos os sujeitos passiveis de
responsabilizacdo. Buscam-se prevencao geral e especial, e outros efeitos positivos, como fatores
indutores de mudanga comportamental nos agentes econdomicos, com aporte de mais fair game ¢

integridade na relagdo entre setor publico e privado.
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3. ACORDO DE LENIENCIA, TRANSVERSALIDADE E EFICIENCIA — EQUILIBRIO E
RACIONALIDADE SANCIONATORIA

Na operacionalizacdo concreta do direito sancionador, em qualquer de suas esferas e
especialmente no sistema de justica, a tonica na eficiéncia, crescente no mundo contemporaneo,
demanda modernizacdo de técnicas e instrumentos de investigagdo e de producdo de prova,
exigindo uma hodierna compreensdo, mais racional, integra e pragmatica, do funcionamento de
institutos legais para dotar de efetividade o sistema punitivo em suas diversas vertentes, sem
desobediéncia aos irrenuncidveis postulados constitucionais, sobretudo os do devido processo legal,

do contraditdrio e da ampla defesa.

Para a eficiéncia na repressdo anticorrup¢io, a compreensdo do acordo de leniéncia deve
evitar tanto a interpretacdo literal dos dispositivos da LIA, quanto dos instrumentos da LAC, de
modo que a aplicagdo do instituto premial ndo produza efeitos contrarios aos buscados pelas

normas.

A inser¢do de instrumentos de consensualidade no direito sancionador implica a adogdo de
novas posturas interpretativas na aplicagdo de leis punitivas sob a €égide constitucional. A ordem ¢
promover a harmonizacdo entre dispositivos legais, para conferir racionalidade, coeréncia,
razoabilidade e efetividade ao sistema juridico como um todo. Este novo desenho do regime
sancionatério enseja a alteracdo de standards na incidéncia da legislagdo afeta ao direito
administrativo sancionador, seja stricto sensu (no processo administrativo), seja na via judicial
(chamada na lei de responsabilidade civil), de pessoas juridicas, que devem se adequar aos

pressupostos que fundamentam e justificam a solu¢do negocial incentivada pelo ordenamento.

Para atingir maxima utilidade e fornecer melhores resultados as partes, o instituto negocial
depende da observancia do que se denomina transversalidade em cada configuracdo concreta.
Compreende-se por carater transversal a heterogeneidade de situacdes juridicas em que estdo a
pessoa juridica infratora (parte disposta a colaborar) e o Poder Publico (parte leniente). Em razdo da
existéncia e da autonomia dos sistemas de responsabilizagdo, o Poder Publico apresenta-se
fragmentado, com Orgdos e entidades diversas, com atribui¢cdes constitucionais e legais
diferenciadas, que detém pretensdes sancionadoras distintas em razao dos mesmos atos ilicitos. No
entanto, em situagdo diversa, do ponto de vista da pessoa juridica infratora a realidade infracional ¢é
unitaria, ainda que sujeita aos diferentes canais estatais de responsabilizagdo. De um lado,

fragmentacdo sancionatoria; de outro, unidade da personificacdo juridica afetada pelas diversas
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consequéncias sancionatorias. Para compatibiliza-la com a aludida fragmentagdo organizacional do
Estado, no intuito de assegurar efetivo equilibrio as posi¢des de cada parte, ha de se interpretar as
diversas regras do microssistema para respeitar o principio de que a leniéncia deve beneficiar, mas
ndo prejudicar o colaborador, quando se compara sua situagdo posterior a leniéncia com aquela em

que estaria caso nao tivesse optado pelo acordo.

Além disso, independentemente da realizacdo do acordo para fins investigativos em relagao
a improbidade, que usualmente demanda maior urgéncia e em que nao se dispde de condicdes
materiais (em razdo do sigilo judicial) ou temporais para os ajustes entre todos os Orgdos
envolvidos, entende-se que se deve efetuar, no manejo da leniéncia da LAC, preferencialmente, a
negociagdao de acordo transversal, que contemple adequadamente os interesses da pessoa juridica
celebrante e do ente estatal, aqui considerado de forma ampla ou global, € ndo em razdo de cada

uma de suas expressoes organicas isoladas.

Esta transversalidade dos acordos ¢, inequivocamente, essencial a apuracao de delitos
cometidos por organizacdes com atuagdo empresarial. Responde ao necesséario tratamento das
distintas esferas de responsabilizacdo a que submetida a pessoa juridica infratora e assegura
plenitude de informagdes sobre os ilicitos, o que viabiliza as providéncias sancionatdrias a serem
tomadas em face da participacdo de pessoas fisicas nos ilicitos societarios, partindo-se da premissa

incontestavel de que estas ddo corpo material aos atos das pessoas morais.

A extensdao material do objeto do acordo de leniéncia decorre da préopria légica consensual
que o preside, aliado ao amplo exercicio do direito de defesa, de que tal acordo também ¢ expressao
concreta. Ha de consagrar vasta abertura as esferas sancionatdrias em suas distintas manifestagdes —
inclusive para o fim de reconhecer a extensao de efeitos as pessoas juridicas que integram o mesmo
grupo econdOmico, de fato e de direito, da pessoa juridica infratora, desde que todas firmem em
conjunto o pacto. H4 de possibilitar e alcancar pessoas fisicas envolvidas nos fatos ilicitos
noticiados, inclusive para acolher o tratamento a ser dispensado na respectiva esfera de

responsabilidade penal.

Circunstancia especial se verifica quando firmado o acordo de leniéncia, sob a égide da
LAC, incide também sobre os mesmos fatos a responsabilizacdo prevista na LIA. Em tal hipdtese,
principalmente, cumpre reconhecer que houve derrogacdo da vedagdo prevista no art. 17, § 1°, da
LIA, de modo a ser possivel que no acordo de leniéncia se contemple a aplicacdo da puni¢do, por
ato de improbidade administrativa, ajustada com o colaborador-infrator. Tal proceder decorre da

observancia da confianga, boa-fé e expectativa legitima, considerada a rentincia da pessoa juridica
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ao direito de ndo autoincriminacdo e a sua efetiva colaboragdo com as investigagdes e coleta de
provas. Ademais, sem que se observem tais peculiaridades, o acordo de leniéncia perde a sua
eficiéncia e seu potencial de combate a corrupgdo, sabido, no mais, que um direito que seja

socialmente ineficiente, caduca e perde sua legitimidade.

Cumpre destacar ainda que o Brasil, ao subscrever e incorporar a Convengdo de Palermo
(Decreto n° 5.015/2004), assumiu o compromisso (conforme art. 26, itens 1, 2 e 3) de estabelecer
mecanismos de incentivo (redugdo de penas e imunidade), para estimular a colaboracdo ou
cooperacao dos infratores do esquema ilicito. Contudo € preciso também ndo olvidar que, em razao
de sua configuragdo constitucional (notadamente de legitimado exclusivo para a agdo penal
publica), o Ministério Publico retine melhores condigdes, inclusive de redugdo de assimetria de
informagdes para negociar acordos com infratores, considerado que determinados mecanismos de
investigacdo, mais eficientes, somente existem no ambito processual penal, como a captagao
ambiental de sinais eletromagnéticos, Opticos ou acusticos, a acdo controlada, a interceptacao de
comunicagoes telefonicas e telematicas, ou a infiltracao policial (art. 3°, Lei n® 12.850/2013). De
modo que sob os postulados da eficiéncia, interesse publico, razoabilidade e proporcionalidade,
mister que os demais legitimados a celebrar o acordo de leniéncia busquem interacdo com o
Ministério Publico, a maneira, por exemplo, do que estabeleceu o art. 31, § 4° da Lei n°

13.506/2017, no caso das sang¢oes de infragdes administrativas contra o sistema financeiro.

Portanto, uma o6tica extensiva deve presidir o instituto da leniéncia e revela-se certamente
vantajosa para o Estado, que passa a ostentar maior potencial de barganha perante o infrator, que
por sua vez, estara dirigido em obter a maxima vantagem exculpatéria em cada caso, em troca do

ganho informacional e da cooperagdo ativa no deslinde de atos ilicitos.

A extensao subjetiva da negociacao as pessoas fisicas, para inclui-las nas tratativas acertadas
com a pessoa juridica, envolvida ou beneficiada pelas praticas ilicitas e qualificada para a
colaboragdo, mostra-se relevante e util, conforme o caso. Embora possa integrar estratégia adotada
pela(s) parte(s) em cada caso, tal elastecimento move-se por razdes de ordem pratica e juridica.

Reafirme-se aqui, por oportuno, o que ja exposto quanto a configuragdo do Ministério Publico

enquanto legitimado exclusivo da agdo penal publica.

Primeiramente, referida extensdo subjetiva da negociagdo projeta uma efetivagdo concreta
do direito a ampla defesa. E certo que a custdodia de documentacdo referente a transagdes e
pagamentos espurios imputados a pessoas juridicas pertence a pessoa juridica responsavel; no

entanto, a efetivagdo fisica e concreta dos ilicitos, no mundo material, em beneficio da pessoa
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juridica, ocorre com a imprescindivel atuacdo de pessoas fisicas, como acionistas, executivos,
empregados, prepostos ou contratados, os quais igualmente detém conhecimento de detalhes e
informagdes em funcdo da pratica concreta dos atos ilicitos. Portanto, quando for o caso, em
homenagem a ampla defesa — na projecao da dignidade da pessoa humana que a fundamenta - deve-
se no mesmo processo de negociagdo, simultaneamente, considerar os beneficios cabiveis em
funcdao de colaboragdes da pessoa juridica e pessoa fisica, o que redundara, do ponto de vista
formal, na celebrag¢ao de acordo de leniéncia, no plano civil; e de delagdo ou colaboragdo premiada,

no campo penal.

Se assim ndo for, pode-se limitar o exercicio da defesa em matéria criminal de pessoas
fisicas envolvidas nos ilicitos, muitas vezes influenciadas em sua conduta pela organizagdo
empresarial infratora a que serviram, a partir da relagdo juridica com ela mantida. Afigura-se injusto
permitir a empresa, que auferiu ganhos relevantes com as praticas lesivas, obter vantagens por
acionar os instrumentos cooperativos de defesa aceitos pelo sistema juridico, mas impedir pessoas
naturais, que também serviram ao ente moral e envolvidos nos ilicitos, de se valerem de meio

similar em relacdo ao mesmo conjunto fatico infracional.

A LAC, em sua literalidade, estabelece que o acordo de leniéncia tem previsao no Capitulo
IV, que dispde exclusivamente sobre o processo de responsabilizacdo administrativa. Todavia, este
acordo terd como efeito a isencdo de uma das sancdes aplicdveis na responsabilizacdo judicial
(Capitulo VI), qual seja, a proibicdo de receber incentivos, subsidios, subvencdes, doacdes ou
empréstimos de 6rgdos ou entidades publicas e de institui¢des financeiras publicas ou controladas

pelo poder publico, pelo prazo minimo de 1 (um) e maximo de 5 (cinco) anos (LAC, art. 16, § 2°).

Como a propria LAC permite que uma das sancgdes judicialmente aplicaveis possa ser
negociada no acordo de leniéncia, mister concluir que a Lei mesma reconhece, ainda que
indiretamente em seu texto, que o instituto premial seja utilizado também pelo Ministério Publico,
colegitimado auténomo para tal san¢dao nos termos do art. 19 da LAC. Para além, imperioso ainda
observar que, igualmente, a LAC, em seu art. 20, confere ao Ministério Publico legitimidade
exclusiva para, na via judicial, propugnar pela aplicacdo das san¢des do seu art. 6°, no caso de
omissao das autoridades administrativas competentes, o que reforca a interpretagdo idonea (sob o
crivo da razoabilidade e proporcionalidade) de ser o Ministério Publico também legitimado para
firmar o acordo de leniéncia. O mesmo se aplica para afirmar a indispensabilidade da participagao
do Ministério Publico em qualquer acordo, porque isto decorre do sistema da propria LAC, em

reforgo ao previsto no microssistema anticorrup¢ao.
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Deve-se notar, também, a proposito, que apesar de ter celebrado acordo de leniéncia no
processo administrativo sancionador, é possivel que a pessoa juridica colaboradora ainda esteja, em
tese, sujeita a responsabilizagdo judicial, que podera ser cumulada, em agdo civil publica, com
outras esferas de responsabilidade, como a improbidade administrativa (Lei n® 8.429/1992), como
decorre do texto literal dos arts. 18, 19 e 30 da LAC. Registre-se que na aplicagdo concreta de
sancdes previstas em diversas previsdes, como as da LAC e da LIA, cumuladas ou ndo, cumpre
observar adequagdo e proporcionalidade as circunstancias do caso concreto, detendo, em todos os

casos, o Ministério Publico legitimagao para agir de modo autonomo.

Esta multipla incidéncia punitiva concorre, no caso, de modo legitimo, em diferentes
esferas, para tornar a corrup¢ao empresarial um crime de alto risco e baixo beneficio. O potencial
inibidor da lei ¢ uma fungdo da probabilidade de deteccdo e montante de puni¢cdo. Quando a
probabilidade da deteccdo da corrupgdo € baixa, em decorréncia das caracteristicas particulares
desse crime, € natural que a Constituicdo e o legislador tenham cumulado incidéncias normativas
que nao se afastam. A multiplicidade de penas sobre um ato, em dada esfera de responsabilizacao,
nao ¢ algo inusitado, porque um mesmo ato de improbidade pode ser punido com diferentes
sanc¢des, como multa e impossibilidade de contratar com o poder publico. Tais puni¢des poderiam
ser cindidas e aplicadas em diferentes esferas de responsabilidade administrativa e ainda assim sua

cumulacdo € plenamente legitima.

Assim, um mesmo ato de corrupg¢ao, praticado para encobrir cartel e com fraude a licitagao,
pode ser sancionado com multas aplicadas na esfera administrativa pura pelo Tribunal de Contas da
Unido, pelo Conselho Administrativo de Defesa Economica, pela Controladoria-Geral da Unido,
pelo 6rgdo da Administragdo Publica com base na Lei de Licitagdes, pela Administragdo Tributaria
para aplicar multa sobre tributos devidos (segundo o principio non olet), assim como pode ser
penalizado de modo independente na esfera administrativa-judicial, com um controle dotado de
absoluta independéncia que ndo pode ser preterido dadas as garantias que revestem a fungdo

jurisdicional e o carater autbnomo e constitucional dessa esfera de responsabilizagdo.

Suprimir esferas de responsabilizacdo, sobretudo aquela de natureza constitucional-
jurisdicional, quando a realidade histdrica claramente exigiu seu incremento, caracterizaria andar na
contramdo da necessidade de resguardar a moralidade e o patrimdnio publicos, impingindo uma

prote¢do deficiente vedada pela propria Constitui¢do.?

3 Nesse sentido, a Lei 12.846/2013, de modo adequado, estabeleceu expressamente a cumulatividade das san¢des em
seu artigo 30: “A aplicagdo das sangdes previstas nesta Lei ndo afeta os processos de responsabilizagdo e aplicagdo
de penalidades decorrentes de: I - ato de improbidade administrativa (...); II - atos ilicitos alcangados pela Lei no
8.666, de 21 de junho de 1993, ou outras normas de licitagdes e contratos da administragdo publica (...)”.
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Portanto, a depender dos atos lesivos praticados, cumpre refrisar, conforme o artigo 5° da
LAC, a pessoa juridica estara sujeita a responsabilidade perante: a) o orgdo ou ente da
Administragdo Publica lesado, na forma da legislacao licitatéria aplicavel, a exemplo dos arts. 86 a
88, da Lei n° 8.666/93 e art. 47 da Lei n® 12.462/2011; b) o CADE, no caso de praticas cartelizadas
em licitacdes publicas, nos termos do art. 36 da Lei n® 12.529/2011; c) o Tribunal de Contas
competente, que na esfera federal ¢ o Tribunal de Contas da Unido (TCU), na forma dos arts. 46 e
58, da Lei n°® 8.443/92.

Em relagdo as pessoas fisicas, as mesmas vicissitudes se observam, pois, se € certo que nao
se lhes destinam as san¢des da LAC, as esferas de responsabilizacdo supracitadas lhes sdo
aplicaveis, as quais se acresce a responsabilizacao penal, derivada da pratica de crimes, tipificados,
dentre outros, como crimes contra a Administracdo Publica (Codigo Penal), crimes da Lei n.°
8.666/1993; crime de lavagem de dinheiro (Lei n.° 9.613/98, art. 1°) e de organizagdo criminosa
(Lei n.° 12.850/2013, art. 2°), dentre outros.

O quadro descrito revela a importancia da transversalidade. O acordo de leniéncia sobre
improbidade ou corrupgdo, promovido respectivamente por oOrgdos legitimados em cada caso,
mesmo com a aplicacdo dos instrumentos previstos na LAC, pode tornar-se obsoleto como
ferramenta negocial de combate a corrupcdo, se nao entendido e aplicado de modo amplo. Para
tanto, impde-se uma interpretacdo sistematica e constitucionalmente adequada, que assegure e
otimize as potencialidades da sua fisionomia normativa, constituida, a0 mesmo tempo, como

técnica especial de investigacdo e meio de defesa.

A ndo lhe ser conferida compreensao construtiva e racional, pode vir a oferecer baixissimo
grau de previsibilidade das consequéncias juridicas gravosas para a empresa (inclusive para socios,
administradores ou outras pessoas fisicas envolvidos), que se aventurar a celebra-lo exclusivamente
na oOrbita administrativa, seguindo uma inoportuna interpretacdo literal do modelo estabelecido na

LAC, o que milita contra os valores constitucionais da eficiéncia e da seguranga juridica.

Mister, portanto, uma interpretagdo que niao comprometa a eficiéncia dos acordos de
leniéncia, a partir de leitura harmonizadora da Constitui¢do e da vigente legislagdo no ambito do
direito sancionador, sob a perspectiva dos principios da eficiéncia (CF, art. 37, caput), da
razoabilidade e da proporcionalidade, que decorrem do devido processo legal (CF, art. 5°, LIV),
entendido como processo justo e como informadores do processo administrativo da Administragao

Publica.*

4 Ver exemplo de configuracdo na Lei Geral de Processo Administrativo (Lei n® 9.784/1999).
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Uma interpretacdo restritiva a utilizagdo do acordo de leniéncia compromete o principio da
eficiéncia e sua incidéncia sobre sua funcionalidade juridica. Afeta a obtencao facilitada de prova
valida; dificulta a comprovacao de atos de improbidade bem como a execugdo de penalidades de
carater pecuniario e ressarcimento de danos causados; favorece possibilidades dos infratores
lograrem escamotear bens, o produto e vantagens obtidas com atos lesivos; desconsidera a
preocupagdo internacional inserida no combate a lavagem de dinheiro, ilicito potencializado

atualmente pela agilidade no fluxo e transferéncias de ativos no sistema financeiro global.

Afigura-se, por tais razdes, que outras sangdes cabiveis, além das mencionadas na propria
LAC, como aquelas previstas na LIA, possam eventualmente ser negociadas e fixadas em acordo
de leniéncia quando promovidos pelo Ministério Publico. Com expressa base constitucional (artigo
129, inciso 1), o Parquet ¢ o titular exclusivo da acdo penal e legitimado a atuar na esfera da
protecao do patrimonio publico e social (artigo 129, inciso III), o que alcanga a defesa da probidade
administrativa e a sua atribui¢do para assegurar a transversalidade necessaria dos acordos nas
distintas esferas de responsabilizacdo. Nao por acaso, deve sempre atuar nos autos das agdes por
improbidade administrativa (art. 17, § 4° da Lei n.° 8.429/1993: “O Ministério Publico, se ndo
intervir no processo como parte, atuard obrigatoriamente, como fiscal da lei, sob pena de
nulidade™).

Os aspectos negativos ou aflitivos que podem irradiar do acordo de leniéncia para a pessoa
juridica (e eventualmente seus dirigentes), caso os seus efeitos ficarem circunscritos somente as
sancdes das infragdes administrativas previstas na LAC, podem ser altamente desestimuladores e
mesmo proibitivos. Isso ocorrera fundamentalmente quando nao houver a participacdo ministerial
no acordo, na medida em que os fatos narrados pelos colaboradores trazem elementos com

configurag¢do penal, algo pertinente ao contexto da corrupgao.

Na esfera do direito sancionador anticorrupgdo, ¢ certa a repercussao criminal dos fatos
tipificados no artigo 5° e incisos da LAC, na descri¢do tipologica das condutas lesivas. Os atos
lesivos relacionados, praticados em prejuizo da Administracao Publica nacional ou estrangeira, ndo
deixardo de configurar, também e invariavelmente, ilicitos penais, cuja titularidade exclusiva para

persecucao penal ¢ do Ministério Publico, mediante o devido processo judicial.

Esta indissoluvel associagdo entre responsabilizacdo da Lei n°® 12.846/2013 e
responsabilizacdo penal, torna insustentavel e inadmissivel que Ministério Publico e Poder
Judiciario sejam postos a margem das fases de deteccao e selecdo de casos atribuidos e submetidos

a seu exercicio funcional tipico. Afastar tais institui¢des da leni€ncia implica, assim, reflexa ofensa
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a independéncia institucional, do proprio sistema de administragdo Justica, sob pena de subversdo

do principio da separagdo dos poderes consagrado na presente ordenamento constitucional.

E certo que as provas necessarias ao esclarecimento e punigio de atos lesivos estdo sempre
ligadas a tipos penais (corrupgdo ativa e passiva, € outros tipos correlatos). Nao ha, ademais, nos
casos tratados pela LAC, necessidade de validagdo externa, burocratica ou administrativa,
decorrente de expertise técnica de setores especializados, nem de identificagdo qualificada da
natureza dos fatos por parte de 6rgao regulador (como o CADE, por exemplo) ou de instancia
administrativa (como a Receita Federal, em relacdo aos crimes fiscais). Os fatos descritos, com as
circunstancias e elementos que os caracterizam na ocorréncia material, configuram o tipo por si
mesmos, sem que se lhes tenha de ser atribuida qualidade ou confirmada natureza especifica,
através da chancela burocratica. Ao revés, se ha instituigdes estatais vocacionadas a deteccao e
caracterizagdo de ilicitos corruptivos, aparecem todas no curso da persecucdo criminal genérica,

destacando-se, como ¢ intuitivo, o titular exclusivo da acdo penal, o Ministério Publico.

Neste cendrio, portanto, exsurge como preferencial e necessaria a atuagdo ministerial, pela
abrangéncia de sua func¢do, de sua experiéncia e de suas atribui¢des constitucionais e legais, que ao
lado da esfera penal, alcangam amplamente no campo civil a defesa do erario e da moralidade
administrativa, na efetiva repressdo de atos de improbidade e no poder-dever de controle da

legalidade dos atos da Administragao Publica em geral.

O sistema de sancionamento administrativo da LAC, por outro lado, ndo ¢ norma geral de
combate a corrupg¢ao, e por esta razao nao serve de via de inutilizagdo do processo penal, da agao de
improbidade administrativa, da sanc¢ao disciplinar e muito menos de responsabilizagdo por danos ao
patrimonio publico. Nao pode legitimamente o acordo de leniéncia da LAC afetar a capacidade
estatal de fazer atuar estas esferas de responsabilizacdo, salvo se todas tiverem sido legitimamente
consideradas na negociagdo resolutiva com o agente infrator, quando celebrado o ajuste. Porque ndo
se pode retirar, por vias transversas, inserindo-a na disponibilidade do ente administrativo de
controle, fiscalizacdo ou regulagdo de atividades setoriais, a titularidade constitucional da agdo
penal pelo Ministério Publico e a via judicial de imposi¢ao das sangdes penais correspondentes,
nem a possibilidade de amplas providéncias correlatas em sede civil, destacadamente as

relacionadas com a punicao de atos de improbidade administrativa.

O Ministério Publico, titular privativo da acdo penal publica ¢ operador qualificado e
exclusivo da competéncia negocial no ambito criminal, quando se trata do tipo de criminalidade

organizada, preferencialmente investigada com a técnica da colaboracdo premiada, embasada no
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auxilio do proprio infrator, situagdo-regra em delitos de corrup¢do. Em suas repercussdes civis, na
condic¢do de acordos coligados ou conexos, o Ministério Publico deve langar recurso da leniéncia,
justificando a participa¢do da pessoa juridica nas tratativas de colaboragdo, conferindo seguranga

juridica reforgada nos instrumentos negociais.

O Ministério Publico ostenta fisionomia constitucional generalista, sem especialidade
temadtica restritiva, ao contrario do que normalmente ocorre com outros 6rgaos ou instituigoes
publicos, cuja atuagdo ¢ impactada pela celebracdo da leniéncia, vez que limitados a atuar em
determinado e estrito ambito material, com viés essencialmente parcial e compartimentado, sem
condigdes de adotar postura hdbil a entabular, com a exigivel isengdo, negocios processuais

transversais.

Ressalta, deste perfil constitucional que o Ministério Publico, dotado de autonomia e
independéncia funcional, ostenta, ao lado do rigoroso regime constitucional de impedimentos e
vedacdes, vastas atribui¢cdes funcionais, submetidas ou a revisdo interna ou a homologagao judicial,
do que resulta capacidade investigativa e punitiva para avaliar a utilidade de informagdes sobre

fatos e provas revelados pela pessoa juridica infratora, interessada em cooperar.

Qualquer acordo com reflexos sobre fatos que configuram tipicidade criminal, manejados
por quem nao titulariza a iniciativa de sua persecugdo, pode ensejar sua ineficacia, na medida em
que instancias além do orgdo ministerial ndo podem subtrair a eficidcia persecutoria penal. A
titularidade penal exclusiva tem propositos racionais para evitar excessos estatais. Portanto,
justamente a atuacdo ministerial mostra-se essencial para o acordo incorporar sangdes diversas do

sistema em equilibrio.

A evidente ineficdcia de um acordo incompleto e parcial, se dele ausente a Institui¢do
ministerial, impediria que o instituto alcangasse suas finalidades de efetivamente influenciar o
status quo persecutério e modificar a atual realidade, para permitir uma performance estatal mais

eficiente no trato do grave problema da corrupgao.

Nao ¢ concebivel no marco constitucional atual que em matéria de enfrentamento da
corrupcao, o Estado — dada a fragmentacdo das esferas de responsabilizagdo - possa relacionar-se
com pessoas juridicas infratoras em processos consensuais em flagrante posicdo de desvantagem.
Atuando de modo limitado, a Administra¢cdo Publica, no uso de suas faculdades sancionadoras,
alcanga apenas os ilicitos de cunho administrativo, ndo estando apta a valorar a relevancia penal de

informagdes, seu ineditismo, suas implicagdes ou sua utilidade em investigacdo ou processo
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criminal em curso, sem olvidar a possivel vedagdo ao acesso administrativo de procedimentos ou
processos criminais ou civeis sigilosas. Da mesma forma, ndo ¢ toleravel que a Administragdo
Publica celebre leniéncia sobre fatos que ja sejam conhecidos ou estejam em exame em outros

sistemas de responsabilizacdo, com carga sancionatoria mais invasiva e ampla.

O modelo racional e ideal para que sejam atingidos os propdsitos constitucionais da inser¢ao
do instituto premial no microssistema anticorrup¢do € o estabelecimento de uma relagdo de
cooperacao interinstitucional entre Ministério Publico e os demais 6rgdos de controle e fiscalizagao
da atividade administrativa, bem como entidades da Administracdo Indireta, cuja competéncia

sancionatdria irrompa nas circunstancias faticas sob cotejo.

Sem a intervengdo ministerial nas negociagdes de acordos de leniéncia na LAC, eventuais
condutas delituosas cometidas pelos responsaveis de pessoas juridicas envolvidas podem nao vir a
ser detectadas adequadamente ou sequer se tornar conhecidas pelo Estado, afetando o exercicio de
seu poder-dever de persecucdo criminal, dada a possibilidade de que ndo sejam inteiramente
reveladas pela pessoa colaboradora, em omissdo dolosa ou ndo, nem corretamente detectadas pelo
poder publico lesado, que ndo detém instrumentos técnicos nem experiéncia € autonomia insitas a

apuracao de tais ilicitos.

Finalmente, sem que se queira indicar qualquer sujei¢cdo hierarquica entre 6rgaos de poderes
distintos, tampouco algum menoscabo as competéncias de Institui¢do de controle e fiscalizacdo do
setor publico, convém reconhecer a indispensabilidade da presenca efetiva e da intervengdo
obrigatoria do Ministério Publico em qualquer negociacao de leniéncia, com ou sem cooperacao
interinstitucional, sob pena de ndo se atingir integralmente as finalidades legais com ela buscadas
nem ser conferida a devida seguranga juridica a avenca realizada, pela exclusdo indevida do custos
juris. A concorréncia institucional nas esferas punitivas de praticas corruptivas existe no
ordenamento juridico brasileiro para que disto resulte consequéncias salutares. Justamente por isto,
a multipla incidéncia de san¢des e a pluralidade institucional ndo podem ser desvirtuadas, ensejando
a obtencdo de resultados contrarios aos valores que as inspiram e fundamentam. Tal efeito seria
logicamente insustentavel, socialmente injusto, politicamente ilegitimo e sem respaldo

constitucional.

Registre-se ainda que a multiplicidade de instituicdes para a promog¢do do acordo pode se
apresentar como uma violagao antigarantista, que proporciona insegurancga juridica aos acordantes e
ainda promove o recrudescimento da reacdo punitiva, na medida em que pode ensejar disputas em

torno da maior resposta penal possivel, em tempos em que se busca racionalizar a atuagdo estatal.
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De fato, instituigdes distintas, agindo de forma descoordenada em detrimento do patriménio juridico
do individuo podem alcancar conclusdes diversas sobre um mesmo fato e ferir a paridade de armas
subjetiva na fixacdo dos termos de acordo. Disso resulta ser inadmissivel que através de
interpretagdes desarrazoadas da LAC sejam gerados riscos ao pleno uso do instituto da leniéncia,
pela falta de adequada e integral cooperacdo interinstitucional - interna ao funcionamento do
Estado - no combate a corrupgao.

Portanto, a atuacdo do Ministério Publico como conciliador dos interesses tutelados pelo
acordo pode ocorrer com o amparo técnico simultdneo das demais instituigdes, cada uma a partir do
seu foco vocacional. E o caso tipico da Unifio, que deve contribuir de forma essencial sobre
aspectos que envolvam a avaliagdo do dano provocado e os valores de reparacao eventualmente

veiculados na proposta, em atuagdo de interlocu¢do com o 6érgao ministerial.

Por sua vez, afirmar a possibilidade de uso do acordo de leniéncia com este alcance implica
enfrentar a vedagdo expressa e ndo revogada, prevista no artigo 17, § 1°, da LIA, que proibe
transacao, acordo ou concilia¢gdo no dominio da improbidade administrativa, inspirada no principio

da indisponibilidade do interesse publico.

Forcoso reconhecer que as duas leis, LAC e LIA, operam no campo da defesa da probidade,
sendo a LAC aplicavel autonoma e especialmente a pessoas juridicas, tendo inovado o sistema legal
em relagdo ao diploma anterior, que igualmente alcanca entes morais, desde que comprovado o
vinculo destes com a atuacdo de agentes publicos, com base na responsabilizacdo subjetiva.
Recomenda-se a harmonizacdo das sangdes previstas nas duas leis, até porque, na leniéncia, ha
penalidades passiveis de serem consensualmente reduzidas ou excluidas, como as de cunho

pecuniario (v.g., multa civil).

Afigura-se, deste modo, que melhor constitui e realiza o interesse publico a celebragdo do
acordo de leniéncia, presentes seus pressupostos, do que a alternativa oposta. Sob a perspectiva do
direito administrativo sancionador, o instrumento negocial da LAC traz reflexo positivo na
concretizacdo do interesse publico, pois ndo exime a pessoa juridica infratora da obrigacdo de
ressarcimento integral do dano causado pelas condutas ilicitas, o que se considera o nucleo
irrenunciavel de tutela do interesse publico (LAC, art. 16, § 3°), na matéria. A recomposi¢ao do

dano ndo constitui san¢do ou pena, mas obrigacao legal, no campo da responsabilidade civil.

A adesdo rigorosamente voluntaria aos termos do acordo acarreta a abdicagdo da pessoa

juridica ao direito a ndo autoincriminagdo (nemo tenetur se detegere) ¢ ao de ndo declarar contra si

NOTA TECNICA N° 1/2017 - 5* CCR 21/29



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL ‘
5* CAMARA DE COORDENACAO E REVISAO — COMBATE A CORRUPCAO

propria, o que mitiga o exercicio da ampla defesa e do contraditorio, com a admissdo de sua
participagdo no ilicito. Aliam-se a tal rentincia outras condi¢des vantajosas ao interesse publico,
como a interrupcdo imediata da conduta infracional, a coopera¢do plena e permanente com as
investigagdes € com o processo administrativo, ¢ quando couber, a identificagdo dos demais
envolvidos, bem como a obtengao célere de informagdes e documentos que comprovem o ilicito sob

apuracao.

Deve-se observar, por analogia, na improbidade administrativa, todo o previsto no art. 16, §
1°, 1I e III, da LAC, por ser facil e plenamente transponivel de uma matéria a outra, devido a
semelhanca dos atos lesivos tratados e do modelo normativo utilizado. Por incompatibilidade com o
microssistema, o advento da LAC promoveu a derrogacao, ainda que tacita, da antiga vedacao ao

acordo de leniéncia na LIA.

Mesmo com tais salvaguardas, os 6nus para a pessoa juridica celebrante ndo sdo poucos,

conquanto compativeis com as contrapartidas e benesses que pode receber.

Do lado do interesse publico, sobressai o potencial desestabilizador que a técnica especial de
investigacdo engendrada pela leniéncia pode provocar nas estruturas do vinculo associativo que
envolve as pessoas fisicas e juridicas infratoras, relacdo esta que dificilmente seria afetada sem o
instituto legal, possibilitando o descortinamento de todos os envolvidos nos ilicitos, assim como a
obtencdo de material probatdrio util e consistente para, através do devido processo legal,
contraditorio e ampla defesa, propiciar a puni¢do devida, incluindo o efetivo e integral

ressarcimento ao erario.

Se o acordo de leniéncia da LAC ndo se estender a outras esferas de responsabilizagao,
quando cabivel, por multipla incidéncia sancionatéria - improbidade administrativa, infragdes a
ordem econdmica e san¢des do controle externo - dificilmente esta técnica especial de investigacao
terd potencial para efetivamente trazer eficiéncia e eficidcia a atuacdo estatal sancionatdria na
matéria. Vislumbra-se que, se ndo consagrada a transversalidade, havera desnaturag¢do do instituto

por violagdo da razoabilidade e proporcionalidade.

Portanto, uma compreensdo literal do que previsto no art. 16, incisos e paragrafos da LAC,
assim como do art. 17, § 1°, da LIA, implicara resultados que ndo se coadunam com o principio da
proporcionalidade. Somente havera tratamento normativo ponderado ao se considerar que, para
firmar o acordo de leniéncia, a renincia da pessoa juridica a garantia de ndo autoincriminagdo, a

admissdo de participagdo no ilicito e cooperagdo plena e permanente com as investigacdes no
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ambito do processo administrativo previsto nos arts. 16 e 17, da LAC, venham a suscitar
automaticamente efeitos benéficos em outras esferas de responsabilizacdo, postas em movimento

em razdo dos ilicitos desvelados.
4., PONTOS DIVERSOS E CONCLUSAO

Neste contexto, afigura-se Util e conveniente elencar, para clareza sobre determinados
aspectos de interesse os seguintes pontos: a) a consideracdo do acordo de leniéncia como instituto
pleno e abrangente, de corte transversal nas esferas punitivas; b) a necessaria adog¢do de modelo de
cooperagdo interinstitucional para otimizar a incidéncia do instituto negocial da leniéncia; c) a
relacdo possivel, mas ndo necessaria, entre acordo de leniéncia e reparacdo do dano causado ao
erario; d) o respeito ao status do colaborador, merecedor de tratamento especialmente protegido; e)
0 juizo de suficiéncia do acordado, seus efeitos em outras instancias de responsabilidade e seu valor
perante o Estado; f) a adequagdo das garantias oferecidas por empresa colaboradora para
adimplemento das obrigacdes assumidas com a leniéncia; g) o regime adequado de
compartilhamento de informagdes obtidas em razdo da leniéncia, com a necessidade de adesdo de

outros 6rgdos ou entidades, a seus termos.

O primeiro ponto afeta a necessaria configuracdo transversal do acordo de leniéncia, com
sua potencializacdo pratica e a correlata expansdo de seus campos material e subjetivo, como acima
examinado. Relaciona-se com implicacdes afetas a vedacdo de duplicidade de sancgdes, dadas as
multiplas esferas de responsabilizacdo juridica, inclusive em relacdo as penalidades impostas
cautelarmente, a vista da eventual suficiéncia do acordado consensualmente e de seu valor perante o
Estado, assim como se refere a garantia de maxima efetividade do proprio uso do instituto negocial
como mecanismo relevante para o cumprimento das fungdes estatais no combate a corrupgdo e

praticas lesivas.

O elemento essencial de ponderagdo para o equilibrio punitivo entre as esferas ¢ a
constatacdo dos bens juridicos tutelados. O Estado busca identificar fatos, apura-los e apresentar
resposta suficiente para sanear os fatos e com eles compativel. A puni¢do ndo ¢ um fim em si, mas

um instrumento de conformagao do ordenamento.

A cooperacao interinstitucional representa, por seu turno, féormula capaz de promover a
otimizagdo do instituto em sua aplicagdo pratica, devendo ser tratada, pelos diversos 6rgaos e entes
estatais, sob os influxos da mesma logica de colaboragdo e consensualidade, voltada agora ao

interior do funcionamento do proprio Estado em suas diversas manifestacdes organicas, que nao
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podem prescindir da correta inser¢do do instrumento negocial nas esferas punitivas mais gravosas e
invasivas, donde a indispensabilidade da atuacdo ministerial e eventualmente, da revisdo judicial

cabivel.

A reparacdo integral do dano, por sua vez, tem status constitucional e ndo configura, de fato,
espécie de sancdo. Consiste, antes e essencialmente, em obrigagdo ex lege: a de restituicado de uma
situacdo ao estado anterior ao do dano causado a outrem, inclusive ao erario. Assim, nao € passivel
de dispensa automatica e imediata nem de isengdo, em sede de acordo de leniéncia. Deduz-se que
por sua natureza, em contrapartida as finalidades precipuas do instituto premial, a reparagao dos
danos ao erario nao tem que fazer parte do objeto essencial de acordo de leniéncia, mas pode nele
ser incluida, sobretudo para ser antecipada a restituicdo da parte incontroversa ou de parcela

passivel de liquida¢ao adiantada.

A pessoa juridica colaboradora, por outro lado, havendo contribuigio significativa a titulo de
ressarcimento dos danos, deve ser dado beneficio de ordem em futuras execugdes civis, evitando-se
cobrar primeiramente da colaboradora, sob pena de se lhe dispensar tratamento desproporcional e
mais grave, em comparagdo as pessoas juridicas e fisicas ndo-colaboradoras. Deve-se também
buscar solug¢ao consensual no estabelecimento do valor efetivo da divida e na forma de pagamento e
cobranga, como reflexo da consensualidade em sede de reparagdo, que ha de servir para evitar

delongas e cobrancas impossiveis.

Atende ao interesse publico primario perseguido com o instituto firmar o acordo de
leniéncia, flexibilizando a forma de composi¢do em relacdo ao dano, cuja reparagdo completa
permanece ressalvada e, se o caso, suspensa para atuagdo futura; ndo ha exigéncia legal de celebrar
a negociagdao condicionada a quitacdo integral do dano. Nao sendo possivel aferir o valor total e
incontroverso do dano, o ressarcimento deve ser pautado pelo guantum apurado, sendo, entdo,

cabivel e possivel moderar a capacidade de pagamento - a denominada ability to pay.

Em relacdo ao status adquirido com a colaboragdo, a condi¢ao de infratora cede lugar a de
colaboradora. A pessoa juridica passa a merecer protecdo estatal correspondente, apta a assegurar o
respeito as vantagens concedidas e as cldusulas avengadas, em relacdo aos efeitos gerais que delas
possam ser extraidos, obrigando também terceiros. E o que se da, por exemplo, com as repercussdes
relativas a insubsisténcia dos requisitos para constri¢des patrimoniais ou as limitacdes de carater
subjetivo ao uso das provas obtidas com a colaboragdo, quando porventura compartilhadas com

outros entes.
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Note-se também que em fungdo da colaboragao prestada, a pessoa juridica pode ter gerado
indisposi¢des varias em seu meio de negocios e em distintas esferas de sua participagdo social e
politica. Ao escolher revelar informacdes sensiveis sobre materialidade e autoria de ilicitos, expde-
se a riscos, agravados com a publicizagdo do acordo feito. Dai ser admissivel que o Estado, em
juizo de proporcionalidade e correlagdo l6gica, diante de situagdes concretas, adote as providéncias
tendentes a dotar o colaborador da devida prote¢do contra tratamento injusto, desproporcional ou
decorrente de retaliagdes, de que possa vir a ser alvo por parte de investigados ou apoiadores que
ainda estejam em postos de poder politico ¢ no comando de organismos publicos relevantes ao

funcionamento empresarial.

A pessoa juridica colaboradora faz jus, portanto, na pratica, a observancia e ao respeito do
rol de beneficios e obrigagdes reciprocamente negociados entre ela e o poder publico, que devem
ser honrados pelos 6rgaos de Estado, nos desdobramentos investigativos que a colaboragdo gerar
contra terceiros e nas interagdes futuras da pessoa juridica colaboradora com a Administracdo
Publica.

Devem-se valorar positivamente a utilidade e a qualidade das informagdes recebidas com a
colaboragdo e o impacto que a mudanga de atitude corporativa e concorrencial resultante do
compromisso com medidas de integridade, auditoria e fair game nos negécios produz. Embora a
melhoria do sistema corporativo de compliance possa ser um dos requisitos cumulativos exigidos
pela LAC para a celebragao do acordo de leniéncia, é claro que seu incremento representa valor
agregado na conduta futura da pessoa moral e na transformagdo de sua cultura organizacional,
sobretudo em suas relagdes com o poder publico, o que pode ser replicado por outras empresas ¢
repercutir no mercado em que atua, correspondendo apropriadamente as legitimas expectativas

estatais com a negociag¢ao premiada.

A celebragdo de acordo de leniéncia obsta a atuagdo repressiva oficial desnecessaria e
desproporcional — em razao do seu status de colaborador, da contribuicdo com as investigacdes e da
reparacao, ainda que parcial, do dano —, incluida na atribuicdo de outros entes de controle contra a
pessoa juridica colaboradora, que nao pode ser prejudicada por ter reconhecido suas condutas

ilicitas e ajudado a desvelé-las, com a indicagcdo de dados, documentos, envolvidos e demais provas.

E inaceitavel, por ferir a ética que limita o agir estatal, considerar que 6rgaos ou institui¢des
de controle e fiscalizagdo, por maior autonomia que detenham nas suas restritas areas de atuacao,
possam sancionar livremente a colaboradora pelos fatos que sdo objeto da leniéncia,

desconsiderando compromissos assumidos pelo Estado, em nome préprio e em seu beneficio, em
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troca do auxilio prestado na revelagdo de infragdes. Eventualmente, novas san¢des seriam somente

aplicaveis quando fatos diversos, ndo relatados pelo colaborador, fossem noticiados e comprovados.

E decorréncia 16gica, de ordem geral, a conclusdo de que, tendo sido celebrado acordo de
leniéncia de amplo espectro, com repercussdes penais reflexas, advindas de negociagdo paralela de
beneficios a pessoas fisicas em colaboragdes ou delagdes correlatas, ndo ha legitimidade no agir
estatal para reprimir ou punir os mesmos fatos informados no acordo de leniéncia, podendo sim
aplicar san¢des sobre fatos que ndao foram informados e posteriormente comprovados. Faltam

necessidade e adequacdo a tal proceder, do ponto de vista material e de sua utilidade.

Processualmente, por sua vez, resta clara a auséncia de interesse de agir na propositura ou
reiteracdo de medidas concorrentes. Esta medida serve para evitar o agravamento injusto e
irrazoavel — logo, desproporcional -, da situacdo do colaborador, podendo-se adotar a suspensao da
aplica¢do de determinadas penas cabiveis, com a obtenc¢ao de efeitos meramente declaratorios, por
exemplo, enquanto mantido e adimplido o acordo firmado, para evitar duplicidades punitivas. Em

caso de descumprimento, reativa-se o potencial sancionador que foi negocialmente suspenso.

Partindo-se destas premissas, afigura-se util avaliar a adequagdo das garantias oferecidas por
pessoa juridica colaboradora a sua natureza de ente moral. Pode, no bojo de acordo de leniéncia
firmado pelo Ministério Publico, a beneficidria voluntariamente aceitar submeter-se, desde logo,
com fulcro no art. 12, incs. I, II e III, da LIA, a san¢do de inidoneidade para a contratagdo com o
Poder Publico, sustando-se, no entanto, sua efetivagdo enquanto adimplida a avenca. Neste caso,
deixam de subsistir os pressupostos para o bloqueio de bens, bem como para a restrigdo a
participacdo em sele¢des publicas e ao direito de contratar consequente, em outras esferas. Isto
porque penalidades constritivas desta espécie, embora aplicdveis em instdncias e por atores
diversos, tém idéntica finalidade e ratio juridica, nao sendo, por isto, necessaria nem indispensavel
sua reaplicacdo contra a empresa que colaborou com o Estado e estd cumprindo suas obrigagdes,

incluidas as voltadas a reparar o dano e honrar sangdes pecunidrias.

Considerando que houve efetiva conduta ilicita por parte da empresa, parece razoavel que a
sancao de inidoneidade para contratar com o Poder Publico seja efetivamente imposta, de modo a
eliminar qualquer discussdo futura sobre a incidéncia ou ndo desta consequéncia, eliminando-se
também a possibilidade de discussdo de que a empresa efetivamente seja inidonea para a
contratacdo com o Poder Publico. Em contrapartida, como vantagem, prevé-se a suspensdo da

incidéncia desta san¢ao enquanto houver o cumprimento dos termos do acordo.
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A suspensao da aplicagdo da penalidade de inidoneidade responde a um imperativo inerente
a qualquer acordo de leniéncia, que é a possibilidade de que os seus termos possam ser
integralmente cumpridos, até porque ninguém supde celebrar um acordo para que ele nio seja
cumprido. A premissa da sua celebragao ¢ o adimplemento de suas clausulas, o que decorre da boa-

fé objetiva e do principio da confianca.

Se o acordo de leniéncia prevé a aplicagdo de multas e san¢des pecuniarias de monta contra
a empresa que celebra o pacto, ¢ necessario dar a ela condi¢cdes de cumprir com tais sangdes. Para
tanto, ¢ imprescindivel que se permita que a empresa continue funcionando e operando em seu
mercado usual. Assim, negar-lhe a contratagdo com o Poder Publico, enquanto permanecer com ele
colaborando e portanto, protegida pelo acordo de leniéncia, ¢ impedir, por vias transversas, que ela
possa dar cumprimento a estas sangdes € por consequéncia, ¢ negar qualquer factibilidade ao

proprio acordo.

Outra implicagdo pratica concreta da aplicagdo do paradigma da consensualidade e da ampla
disseminagdo de seus reflexos no microssistema anticorrup¢do relaciona-se com o completo
adimplemento das sangdes aplicadas a pessoa juridica com base no acordo efetivado, bem como do

integral ressarcimento do dano, a que se refere o art. 12, incs. I, I e III, da LIA.

Admite-se que a pessoa juridica ofere¢ca em garantia das obrigagdes assumidas e do
ressarcimento integral do dano, a propria empresa, no sentido de que trata o art. 862 do CPC,
ficando ela mesma como garantia de todos os valores devidos. Vale dizer que esta garantia so
abrange a empresa como patrimonio imaterial € como atividade econdmica e ndo torna, por si soO,
indisponivel o patriménio material da empresa ou a imobilizagdo de seu ativo, que pode ser
empregado para seus fins usuais. Objetiva-se, com isto, oferecer garantia suficiente do
ressarcimento dos danos operados pela pessoa juridica — bem como da aplicagdo das outras sangdes

— sem que se inviabilize o prosseguimento de suas atividades.

Desdobramento pratico sensivel, relacionado com a atitude interinstitucional cooperativa e
com o tratamento especialmente protegido devido a pessoa juridica, refere-se ao compartilhamento
das informagdes e provas obtidas com a colaboragdo. Neste contexto, o acesso a informagdes e
documentos obtidos em leniéncia (isolada ou cumulada, com colaboragdo premiada), por outros
orgdos ou instituicdes de fiscalizacdo e controle, depende da adesdo racional e razoavel aos termos
negociados e acertados entre Estado e colaborador. Trata-se de decorréncia légica que deflui do
paradigma de consensualidade e da propria negociagdo encetada, que impoe ao Estado a aceitagdo

deste O6nus em troca de bonus investigativos e sancionatérios, sob pena de enfraquecer-se
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demasiadamente a posi¢do de quem colabora com o poder publico sancionador, abrindo mao de
direitos fundamentais de autodefesa e nao autoincriminagdo, ¢ lancando por terra as demandas de

seguranca juridica.

Nesta matéria, deve prevalecer o principio da boa-fé objetiva do Estado, a implicar que as
informacdes e provas entregues pelo colaborador ndo sejam utilizadas contra ele, seja de modo
direto, seja de modo cruzado, em casos contra terceiros, o que representaria grave ofensa as
expectativas de confianga e coeréncia depositadas na conduta estatal. O acesso e compartilhamento
de dados, informagdes e documentos sé pode ser efetivado, portanto, através de compromisso de
observincia das condi¢des acertadas entre colaborador e Estado-leniente, voltadas a garantir o
status legalmente adquirido pelo primeiro com a atitude cooperativa adotada e o respeito ao servigo

por ele prestado tal como testemunha protegida.

O compartilhamento da prova produzida em colaboracdo, para ser valido e proporcional,
depende de aceitagdo dos termos do acordo, no que diz especialmente aos limites de atuagdo em
relacdo a pessoa juridica colaboradora, que merece a devida protegdo estatal. O acesso ¢ livre e 1til
para o prosseguimento das medidas necessarias a busca da puni¢do de todos os envolvidos e a
tomada de outras providéncias preventivas ou repressivas cabiveis, inclusive no exercicio do poder
hierarquico e da altera¢ao de politicas publicas ou modos de relacionamento com particulares. Mas
ndo pode ser injusto em relagdo a empresa colaboradora. Valendo-se do que ela mesma produziu
contra si, o Estado fere seus deveres constitucionais e os limites éticos de seu agir e de seu direito
de autotutela. Esta solucdo decorre do sistema, de uma visdo coerente e adequada, a luz da
Constituicdo da Republica e de seus principios, mormente a boa fé e lealdade, proporcionalidade e

racionalidade na atuagdo estatal.

Havendo interesse no acesso a documentos e informacdes obtidos em colaboracao premiada,
deve-se aderir aos beneficios negociados com a empresa colaboradora. Trata-se de limites similares,
dada a natureza sensivel dos interesses em questdo, as que legalmente existem no que toca a dados
protegidos por sigilo, como o fiscal e bancario, em que se permite o conhecimento do contetido,

desde que respeitados os limites de protecao (transferéncia do dever de guarda e sigilo).

Uma vez que tenha acesso as informagdes prestadas pela colaboradora e aos documentos
obtidos através da colaboragdo prestada ao Ministério Publico, ndo pode o Estado, através de seus
orgdos de controle interno ou externo, valer-se desta facilidade para se voltar contra a propria parte
que tornou possivel a apuragdo de ilicitos mais extensa e agil, além de muitas vezes facilitar a

propria restituicdo de valores acrescidos ilicitamente e a reparagdo de danos, ainda que sob a forma
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de adiantamento parcial. Deve o Estado, por quaisquer de suas representagdes ¢ manifestagdes
funcionais e organicas, agir com lealdade e boa-f¢, respeitando as legitimas expectativas dos

administrados, incluidos os infratores.

A preservagao da boa-fé¢ e da confianca € necessaria para garantir a previsibilidade das
consequéncias decorrentes da celebracdo de acordo de leniéncia. SO havera esta seguranca se
houver também a certeza de que o acordo serd integralmente respeitado e cumprido, seja pelos
celebrantes, seja por terceiros que desejem dele se beneficiar. Nao se pode aceitar que terceiros
possam se valer dos termos do acordo no que lhes interessa, mas rejeitd-los no que nao lhes
convém. O acordo ¢ uma totalidade e assim deve ser visto. SO tem sentido que terceiro possa se

valer das informagdes obtidas, se aderir aos termos da avenca em toda sua integralidade.

Enfim, o instituto premial da leniéncia pouco influenciard o aumento da carga punitiva nas
diversas instancias de responsabilizag¢do, se ndo houver um esfor¢o coordenado para viabiliza-lo
como instrumento de elevada capacidade de debelar esquemas corruptivos, cujo descortinamento
encontra dbice justamente no campo probatorio. O acordo de leniéncia é ferramenta com potencial
para modificar o status quo de ineficiéncia estatal recorrente na matéria, que gera impunidade,
desde que seu manejo ocorra sob uma visdo de interesse publico primario, comprometido com
resultados, sob o prisma da eficiéncia, razoabilidade e proporcionalidade, sem olvidar jamais a
observancia das garantias de direitos fundamentais, do devido processo legal e seus consectarios,

como ¢ de rigor no Estado Democratico de Direito.

Brasilia, 20 de novembro de 2017.
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