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RESUMO: O presente artigo procede a andlise sobre a politica de
leniéncia e a forma como a atua¢io da Advocacia-Geral da Unido tem
o conddo de garantir seguranca juridica aos acordos de leniéncia. No
Brasil o acordo de leniéncia ainda é um assunto controvertido. Com a
sucessdo de algumas leis, a legitimidade ativa realizar a pactuagdo passou
a ser objeto de disputa judicial. Diante de tal cendrio, o presente estudo
tece consideragdes sobre a idealizagdo legal do mecanismo de leniéncia,
o contexto em que se insere a ferramenta, os riscos atuais a seguranca
juridica, a atuagdo da Advocacia-Geral da Unido visando restaurar
a normalidade legal e as possibilidades de desenvolvimento futuro. O
acordo de leniéncia é uma poderosa peca no sistema anticorrupgio,
razio pela qual somente com a atuagio conjunta dos atores envolvidos
serd possivel aproveitar toda a sua capacidade.

PALAVRAS-CHAVE: Direito Administrativo. Lei Anticorrupgio.
Acordo de Leniéncia. Seguranga Juridica. Advocacia-Geral da Unifo.

ABSTRACT: This essay analyzes the leniency policy and the way
Attorney-General’'s Office can guarantee legal certainty to leniency
agreement. In Brazil the leniency agreement is still a controversial
question. After the succession of acts, the active legitimacy to settle the
agreement become object of judicial dispute. Due to this scenario, the
present study talk about how leniency mechanism is predicted in the
Anticorruption act, the context in which this leniency tool is inserted,
current risks to legal certainty, how Attorney-General’s Office is acting
to restore legal normality and the possibilities of development. The
leniency agreement is a powerful part of the anticorruption system,
which is why the only way that is possible to take advantage of all its
capacity is all the legitimate autorities acting together.

KEYWORDS: Administrative Law. Anticorruption Act. Leniency
Agreement. Legal Certainty. Attorney-General’s Oftice.
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INTRODUGAO

Como espécie de ato juridico convencional, o acordo de leniéncia tem
gerado diversas davidas e questionamentos sobre seus limites. O préprio
grau de sensibilidade das questdes que permeiam o referido acordo, aliado
as repercussoes em diversas searas e 6rgdos, tem ocasionado incertezas
juridicas que merecem maiores reflexdes e desenvolvimento. E justamente
diante desse ambiente de dividas que a presente pesquisa se propde a
debater o estado atual de utilizagio do mecanismo de leniéncia, bem como
o papel exercido pela Advocacia-Geral da Unido (AGU).

O primeiro tépico do presente trabalho esta direcionado a
apresentagio do instrumento acordo de leniéncia. Considerando se tratar de
uma novidade recente no ordenamento juridico patrio, dado os contornos
assumidos apds a Lei n® 12.846/13, o estudo principia por explicitar
brevemente os contornos do negocio juridico de leniéncia.

Na sequencia, o tépico seguinte é voltado para a caracterizagdo atual
que o acordo de leniéncia assumiu. Mesmo diante da expressa previsio
legal, a regulamentagio levada a efeito por parte do Ministério Publico
Federal (MPF) alterou os contornos do que foi inicialmente objetivado
pela mens legis. Desta feita, as pesquisas se debrugaram sobre a formatagéo
recebida pelo instituto na praxe ministerial

Por sua vez, o terceiro tépico aborda a inseguranga juridica causada
pelos acordos de leniéncia celebrados pelo MPF no ambito da alcunhada
operacdo lava jato. Ndo obstante o que consta expressamente na lei, existe
hoje uma discussdo que envolve o Poder Judicidrio, o MPF, a AGU e o
Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU). A
questdo retratada diz respeito a legitimidade ativa para celebrar acordos
de leniéncia, bem como o destino que vio receber os acordos realizados
pelo MPF.

No quarto item do presente artigo se desenvolve a andlise da atuagdo
da AGU nos acordos de leniéncia. As varias repercussoes judiciais que o
instrumento de leniéncia pode gerar, e que redundaria em inseguranga para
as instituigdes colaboradoras, é considerado o grande mote de atuagéo do
érgio de representacdo judicial do Poder Executivo federal. Ademais, ha
que se ressaltar que o sucesso e efetividade de medidas que venham a ser
utilizadas no ambito das tratativas sio de atuagio da AGU, razdo pela qual
referido 6rgdo garante a seguranca juridica do pacto para ambos os lados.

O derradeiro item propicia uma anélise sobre as alternativas viaveis
para atuagdo conjunta dos diversos érgaos federais. Sem desconsiderar as
atribuigdes legalmente conferidas a cada érgéo e ente politico, é possivel
observar uma movimentagio da AGU no sentido de buscar reforgar a
seguranga juridica dos acordos de leniéncia conclamando os demais érgaos
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a atuarem, de alguma forma, conjuntamente. Paralelamente, sera abordado
a existéncia de propostas legislativas que buscam alterar a atual sistemética.

Em todo caso, seja(m) qual(is) for(em) o(s) modelo(s) adotado(s)
para o acordo de leniéncia, é imprescindivel que a solugio perpasse pelo
dialogo préximo entre os 6rgios e entes envolvidos. A perspectiva do
trabalho isolado ndo abarca a necessaria seguranga juridica requerida
para a politica de leniéncia. Outrossim, e ndo obstante a necessidade de
comunicagio entre os atores envolvidos nos acordos de leniéncia, nio se
pode perder de vista o respeito com o espago de atuagdo de cada 6rgio e
ente. Todavia, ndo obstante o didlogo seja salutar, ndo se esta defendendo
a superposi¢do de um 6rgdo sobre a atribui¢do de outro. E importante
encontrar um nivel de convivéncia harmoénica e cooperativista na busca
pelo bem comum.

1 SISTEMATICA DOS ACORDOS DE LENIENCIA

O acordo de leniéncia é uma politica de Estado desempenhado
por diversos 6rgdos e entes politicos. A introdugdo de tal ferramenta no
microssistema de anticorrupgio nacional busca otimizar a efetividade e
eficiéncia no objetivo estatal de identificar e reprimir ilicitos e condutas
lesivas ao erdrio (FIDALGO; CANETTI, 2015, p. 254-255). No cerne,
h4 uma espécie de barganha limitada entre a institui¢do insider, que visa
garantir beneficios exculpantes, e o Estado, interessado em obter informagao
relevante sobre infragdes que possivelmente nio seriam detectadas ou
comprovadas adequadamente sem a participagio do agente colaborador.

O antecedente mais remoto da politica de leniéncia no Brasil ocorreu
com a edi¢do da Medida Proviséria n® 2.055-4/2000, posteriormente
convertida na Lei n° 10.149/2000, responsavel por incluir os artigos 35-B
e 85-C na Lei n° 8.884/94 (Lei de Defesa a Concorréncia). Em resumo, os
acordos deveriam ser celebrados entre a Unifo, pela Secretaria de Direito
Econdmico do Ministério da Justica, e pessoa(s) fisica(s) ou juridica(s)
autora(s) de infragdo a ordem econoémica, independentemente de aprovagdo
do Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE).

Hoje a referida legislagio foi revogada pela Lei n® 12.529/2011
(Lei do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia - SBDC), que conta
com previsdo de celebragio de acordo de leniéncia nos artigos 86 e 87.
Atualmente, os atos que envolvam infragio a ordem econdémica o acordo
de leniéncia é firmado pelo CADE, por intermédio da Superintendéncia-
Geral. O acordo pode ser estabelecido com pessoas fisicas ou juridicas, com
a possibilidade de extingio da agdo punitiva por parte da administragio
publica ou a redugio de um a dois tergos da penalidade aplicavel.
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O acordo de leniéncia realizado no ambito do CADE (seara
administrativa) tem influéncia sobre o processo criminal'. A celebragio
do referido acordo tem o condio de suspender persecugio penal em tramite,
impede o inicio do processo penal e, além disso, enseja a extingio da
punibilidade quando cumprido o acordo®.

Por outro lado, com espectro maior de aplicagio, foi editada a Lei n°
12.846/13 (Lei Anticorrupgio), regulamentada pelo Decreto 8.420/2015,
bem como a Portaria Interministerial CGU/AGU n° 2.278/2016. Diferente
da legislagdo anteriormente mencionada, a Lei Anticorrupgio aplica-se
somente a pessoas juridicas e entes congéneres’ pela pratica de atos lesivos
contra a administragdo publica, nacional ou estrangeira. Sendo assim, é
possivel afirmar, desde ja, que as previsdes de acordo de leniéncia contidas
na Lel Anticorrupgio nfo tém aplicagdo em favor de pessoa fisica.

Outrossim, é possivel perceber que o acordo de leniéncia previsto
na Lei Anticorrupgdo nio abrange o ambito penal. Alids, sequer no ambito
civel ha o perdio de todas as condutas. As sangdes aplicadas com base na
mencionada lei ndo afetam os processos de responsabilizagio e aplicagio
de penalidades por:

I - ato de improbidade administrativa nos termos da Lei no 8.429, de
2 de junho de 1992; e

I1 - atos ilicitos alcangados pela Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993,
ou outras normas de licitagdes e contratos da administragéo publica,
inclusive no tocante ao Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas
- RDC institufdo pela Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011*

1 Desde o revogado art. 35-C da Lei n° 8.884/94: “Nos crimes contra a ordem econdmica, tipificados na Lei
no 8.137, de 27 de novembro de 1990, a celebragio de acordo de leniéncia, nos termos desta Lei, determina
a suspensdo do curso do prazo prescricional e impede o oferecimento da dentncia”.

2 Nos termos do art. 87, pardgrafo tinico, da Lei n® 12.529/2011. “Nos crimes contra a ordem econdmica,
tipificados na Lei no 8.137, de 27 de dezembro de 1990, e nos demais crimes diretamente relacionados a
pratica de cartel, tais como os tipificados na Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993, e os tipificados no art.
288 do Decreto-Lei n°® 2.848, de 7 de dezembro de 1940 - Cédigo Penal, a celebragio de acordo de leniéncia,
nos termos desta Lei, determina a suspensio do curso do prazo prescricional e impede o oferecimento da
dentincia com relagdo ao agente beneficidrio da leniéncia.

Paréagrafo tinico. Cumprido o acordo de leniéncia pelo agente, extingue-se automaticamente a punibilidade
dos crimes a que se refere o caput deste artigo”.

3 Conforme previsdo do Pardgrafo tinico, do Art. 1° também estdo sob a égide da Lei Anticorrupgio as
“sociedades empresérias e as sociedades simples, personificadas ou ndo, independentemente da forma de
organizagio ou modelo societario adotado, bem como a quaisquer fundagdes, associagdes de entidades
ou pessoas, ou sociedades estrangeiras, que tenham sede, filial ou representagdo no territério brasileiro,
constituidas de fato ou de direito, ainda que temporariamente”.

4 Nos termos do art. 30, incisos I e II, da Lei Anticorrupgao.
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Antes de se cogitar de qualquer tipo de acordo entre entes ptiblicos
e a instituigfo infratora é imperativo apurar dois pontos: 1 - a efetiva
ocorréncia de atos previstos na lei Anticorrupgio; 2 —a amplitude dos efeitos
irradiados por tais atos. Com vistas a realizar um trabalho minucioso,
as investigacoes sobre atos lesivos devem, preferencialmente, ocorrer no
bojo de um processo administrativo de responsabilizacdo (PAR)’. Referido
processo tem por objetivo nido sé apurar a ocorréncia de ilicitos, mas
também garantir o devido processo legal, com ampla defesa e contraditério,
a instituigdo investigada.

Nio hé qualquer tipo de exclusividade na instauragio e condugéio de
um PAR, de modo que cabe a autoridade méxima de cada 6rgéo ou entidade
dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio referido desiderato. Desta
feita, no que tange a atos praticados contra o Poder Executivo federal
ou administragdo ptblica estrangeira, a competéncia para instauragio
e condugio do PAR foi concentrada no Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido (CGU).

A CGU conta com um papel muito importante no ambito do PAR.
Segundo leciona Di Pietro (2017, p. 1040) “a CGU atua como 6rgao
controlador, hierarquicamente superior aqueles que promovem a instauragio
do processo administrativo”.

Considerando que os acordos de leniéncia podem ser celebrados
no bojo de um PAR, a Lei Anticorrupgdo dotou as mesmas autoridades
com competéncia para celebragio de acordos de leniéncia. Conforme pode
se observar, o acordo ndo conta com a necessaria participagdo do Poder
Judiciario quando realizado pelos Poderes Executivo e Legislativo.

Caso o PAR seja pela conclusdo do reconhecimento pela pratica do
ilicito, a decorréncia légica é que a institui¢do infratora deverd reparar o
dano causado e receber demais penalidades. Todavia, antes de chegar a
tal ponto, é possivel que seja entabulado um acordo de leniéncia no bojo
do PAR com redugdo em até 2/3 (dois tergos) o valor da multa aplicével,
a depender dos resultados alcangados.

Dentre os consectéarios necessarios, o acordo de leniéncia deve
resultar na identifica¢do dos demais envolvidos na infragio e, quando
couber, a obtengdo célere de informagdes e documentos que comprovem o
ilicito sob apuragio. Ademais, para fazer jus ao acordo, a entidade deve ser
a primeira a se manifestar sobre seu interesse em cooperar para a apuragio
do ato ilicito, cessar o envolvimento na infragdo investigada, admitir a
participagdo no ilicito e cooperar com as investigagoes. Todavia, no que
diz respeito ao ultimo requisito, caso a proposta de acordo de leniéncia

5  Cf artigos 8° a 15 da Lei Anticorrupgao.
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seja rejeitada ndo importard no reconhecimento do ilicito perante as searas
competentes.

Vale salientar ainda que ndo h4 parametros estanques para os
termos estabelecidos em um acordo de leniéncia. O art. 16, §4°, da Lei
Anticorrupgdo prevé expressamente que o “acordo de leniéncia estipulara
as condigdes necessdrias para assegurar a efetividade da colaboragio e o
resultado til do processo”. Desde que nio afete os objetivos estabelecidos
na legislacdo, algumas cldusulas sdo definidas por mituo consentimento
das partes, de modo a prever uma série de obriga¢des como, por exemplo,
multa, ressarcimento, estabelecimento de programa de compliance e etc.

Dentre as possibilidades previstas na Lei Anticorrupg¢io, no
ambito civel, pode ocorrer o perdimento dos bens, direitos ou valores
que representem vantagem ou proveito direta ou indiretamente, obtidos
da infragfo, suspensio ou interdigio parcial de suas atividades, dissolugio
compulséria da pessoa juridica e proibigdo de contratar com o poder ptblico
por prazo determinado. Todas as penalidades sdo aplicdveis, isoladas
ou cumulativamente, e sem prejuizo do ressarcimento integral do dano
causado, nos termos do art. 16, § 3°, da Lei Anticorrupgéo.

De toda forma, um acordo de leniéncia pode ser vantajoso para
a instituigdo infratora ante as variadas e pesadas penalidades previstas.
Dentre as san¢des que podem ser mitigadas, a entidade envolvida em ilicito
pode receber redugdo da multa — que tem valor variavel entre 0,1% (um
décimo por cento) a 20% (vinte por cento) do faturamento bruto do tltimo
exercicio da entidade -, além de dispensa da publicagio extraordinéria da
decisdo condenatdria e, principalmente, manter relagdo com érgios ou
entidades publicas e institui¢des financeiras ptblicas ou controladas pelo
poder publico.

2 DISTANCIAMENTO ENTRE A PREVISAO LEGAL E A PRATICA DE
ALGUNS ACORDOS DE LENIENCIA NO AMBITO FEDERAL

Ainda que a Lei Anticorrupgio enuncie de maneira clara e objetiva
as nuances que compde o acordo de leniéncia, conforme tépico anterior,
a pratica tem mostrado outra realidade. Dentre as “alteracdes faticas”
realizadas no texto legal, uma das mais simbdlicas diz respeito a legitimidade
ativa para entabular acordos de leniéncia no ambito federal. Nos tltimos
anos ¢ possivel perceber que o MPF tomou para si o protagonismo de
encetar os acordos de leniéncia em dmbito federal, o que nio conta com
amparo legal.

Desde a deflagragdo da alcunhada operagdo lava jato — meados de
2014 —, o MPF desenvolveu uma ampla atuagio em diversas searas. No
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ambito civel, per se, o MPF decidiu entabular acordos de leniéncia com
algumas entidades envolvidas na referida operagao.

Importante observar que, mesmo com as alteragdes promovidas pela
Medida Proviséria n® 703/2015 (Altera a Lei n°® 12.84:6, de 1° de agosto de
20183, para dispor sobre acordos de leniéncia), nunca houve autorizagio legal
para que o MPF celebrasse autonoma e isoladamente acordos de leniéncia.

Em verdade, conforme constava da reda¢éo do art. 16, modificado
pela mencionada Medida Proviséria, a atuagdo do Ministério Publico
deveria ocorrer somente em conjunto com o ente lesado:

Art. 16. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderdo, no dmbito de suas competéncias, por meio de seus érgaos
de controle interno, de forma zsolada ou em conjunto com o Ministério
Piiblico ou com a Advocacia Publica, celebrar acordo de leniéncia com
as pessoas juridicas responséveis pela pratica dos atos e pelos fatos
investigados e previstos nesta Lei que colaborem efetivamente com
as investigagdes e com o processo administrativo, de forma que dessa
colaboragdo resulte: (grifo nosso)

Desde o término de vigéncia da mencionada Medida Proviséria
(29/05/2016) a redagdo do art. 16 voltou a ser:

Art. 16. A autoridade maxima de cada 6rgdo ou entidade publica podera
celebrar acordo de leniéncia com as pessoas juridicas responsaveis
pela priética dos atos previstos nesta Lei que colaborem efetivamente
com as investigagdes e o processo administrativo, sendo que dessa
colaboragio resulte:

Um dos elementos responsaveis por garantir seguranga juridica
é a legitimidade ativa para a realizagdo dos acordos de leniéncia. Nos
termos da Lei Anticorrupgio, conforme redagdo atual, o MPF ndo goza
de tal legitimidade. Sendo assim, as entidades que celebram acordos com
o Parquet estdo sujeitas a atuagdo dos demais entes e 6rgdos previstos na
legislacdo (entre eles AGU, CGU, CADE e TCU).

Em que pese o contexto de legitimidade, o MPF decidiu expedir
regulamentagdo prépria sobre o assunto. Por intermédio da Orientagéo n°
07/2017, editada em 24 de agosto de 2017, a 5* Camara de Coordenagio e
Revisdo (CCR) do MPF parametrizou em 18 itens as negociagdes, tratativas
e formalizagio do acordo de leniéncia realizado por membro do MPF.

Viérios aspectos da legislagdo sobre os acordos de leniéncia foram
modificados para a realidade do MPF. Segundo versa os itens que consta
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da Orientagdo n° 07/2017, diferente da previsdo da Lei Anticorrupgio -
que determina a autoridade maxima de cada érgdo ou entidade publica a
realizagdo do acordo de leniéncia -, qualquer membro do MPF, ainda que
isoladamente, pode pactuar um acordo de leniéncia, desde que submeta
previamente a apreciagdo da 5* CCR.

Outro ponto interessante da regulamentagio propalada pelo MPF
diz respeito a aparente vinculagio na atuagio das pessoas naturais e
pessoas juridicas, com prevaléncia da primeira. Conforme deflui do item
2, da Orientagdo n° 07/2017:

Na hipotese de haver interesse de pessoas naturais na celebragio de
acordo de colaboragio premiada, o inicio das negociagdes do acordo
de leniéncia deve se dar concomitante ou posteriormente a negociagao
do acordo de colaboragio premiada, no &mbito criminal.

E possivel notar que a vocago criminal do MPF esté prevalecendo
na escolha de precedéncia entre os dois tipos de acordo. Ainda que néo haja
posicdo indene de criticas, é imperativo perquirir se a apuragio criminal
deveria gozar de maior importincia/urgéncia do que a apuragio civel, ou
se ambas seriam de igual peso/valor. Considerando os objetivos e atuagio
da instituigdo MPF, sobressai que a opgdo pelo acordo de colaboragio
premiada faz sentido, mas cabe salientar que nio h4 qualquer previsio
legal que ampare referida escolha.

Referida posigdo resta bem clara diante da leitura do Estudo Técnico
n°01/2017 -5 * CCR (2017, p. 63), conforme reverbera o seguinte trecho:

Resta claro que o Ministério Publico, que atua qualificadamente em
matéria criminal, por ser o titular exclusivo da persecugio penal ptblica
e dispor dos correlatos poderes requisitérios, deve ter atribuigdo negocial
para acordos coligados ou conexos, que justificam a participagdo da
pessoa juridica nas tratativas e execugio do acordado, através, portanto,
de leniéncia, fundamentando a seguranga juridica e a base negocial.

Nio se deve perder de vista que hé diversas e importantes diferengas
entre os institutos. O acordo de leniéncia, além de se restringir as pessoas
Jjuridicas, estéd lastreado em responsabilidade objetiva, nos termos do
art. 2° da Lei Anticorrupg¢do. Por outro lado, a colaboragio premiada,
ligada a pessoas fisicas no ambito criminal, ocorre em um ambiente de
responsabilizagdo subjetiva. O fato do MPF atuar com propriedade na
colaboragdo premiada ndo implica necessariamente em uma 6tima atuagdo
nos acordos de leniéncia, em que pese existir essa possibilidade.



72 Publicagdes da Escola da AGU

Outra questdo que enseja divida na orientagdo da 5 CCR diz respeito
ao item 5. Versa tal dispositivo sobre a necessidade de que as negociagdes
para a viabilizagio de um acordo de leniéncia sejam realizadas por mais de
um membro do MPF, com a observagido de que seja, na medida da possivel,
abarcada as areas de atuagiio criminal e de improbidade administrativa.
Em leitura conjunta com o item 1, que expressamente prevé a formaliza¢do
de acordo de leniéncia por membro do MPF (no singular), resta concluir
que a negociagdo deve ser realizada com mais de um membro, mas a
conclusdo pode ser levada a efeito por apenas um - dada as questdes de
independéncia funcional da carreira.

Nos termos da previsdo do PAR, criado pela Lei Anticorrupgio,
o MPF criou um procedimento correlato no item 6 da Orientagio n°
07/2017, chamado de Procedimento Administrativo do Acordo de Leniéncia.
Diferente da regulamentagdo do PAR, o procedimento administrativo do
MPT prevé apenas o registro das reunides realizadas entre os interessados,
com as informagdes sobre data, lugar, participantes e breve sumério dos
assuntos tratados. Ndo houve qualquer tipo de regulamentagdo sobre
prazos, recursos ou outros desdobramentos.

Na sequencia, o item 7 da Orientagfio n® 07/2017 enuncia as cldusulas
minimas que devem contar do acordo de leniéncia. Questdo interessante
presente nas clausulas que devem constar do acordo encetado pelo MPF é
a previsdo legal citada. Em que pese ndo constar como 6rgéo previsto na
legislagdo, o item 7.1 menciona os artigos 16 a 21 da Lei no 12.846/2013,
como base juridica para os membros do MPF celebrarem acordos de
leniéncia.

Por fim, apés assinado o acordo de leniéncia, o membro do MPF
deve submeter o Procedimento Administrativo do Acordo de Leniéncia
para homologagéo da 5* CCR. Somente com a homologagdo é que o acordo
passa a produzir seus efeitos, de modo que a fiscalizagido do cumprimento
fica a cargo do membro do MPF.

Com as anteriormente expostas nuances que o MPF regulamentou
e estd atuando em atribuicgfio que foi conferida pela Lei Anticorrupgio
somente a autoridade maxima de cada érgdo ou entidade dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judicidrio.

3 A QUESTAO DA SEGURANCA JURIDICA NOS ACORDOS DE LENIENCIA
REALIZADOS FORA DOS CONTORNOS DA LEI ANTICORRUPQAO

No dia 1° de dezembro de 2016, a forga-tarefa da operagio lava
jato no MPF firmou acordo de leniéncia com a empresa Odebrecht S.A.
Em tal acordo a referida empresa se obrigou a pagar o equivalente a R$
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3.828.000.000,00, que, segundo estimativas, apds a aplicagdo de variagdo
da Selic, resulta, ao final, no valor estimado de R$ 8.512.000.000,00°.

Muito embora o valor apontado no referido acordo de leniéncia possa
ser considerado elevado, antes do MPF celebrar acordo com a empresa
Odebrecht o Tribunal de Contas da Unido (TCU) ja apontava outros
valores. Conforme consta de noticia veiculada no sitio do TCU?, no periodo
entre 2002 e 2015, apenas o conjunto de contratos com indicios e provas de
condutas irregulares na Diretoria de Abastecimento da Petrobras, o valor
do dano encontrado foi da ordem de R$ 5,7 bilhdes a valores histéricos
e de R$ 8,9 bilhoes ao se aplicar um reajuste inflacionario pelo IPCA.

O TCU, no entanto, estimou que o prejuizo poderia chegar a R$ 29
bilhoes, caso o escopo dos estudos seja ampliado para além da Diretoria
de Abastecimento da Petrobras, na hip6tese de o cenario verificado na
amostra dos 186 contratos se reproduzir, com o mesmo comportamento
estatistico, nos contratos assinados pelas demais diretorias.

Em vista de tais informaggoes, a AGU ingressou em 30/05/2016 com
quatro ag¢des de improbidade administrativa com pedido de indisponibilidade
contra a empresa Odebrecht e 19 envolvidos em irregularidades investigadas
pela operagio lava jato. Dentre os pleitos, um dos principais objetivos
consiste na condenagio dos envolvidos em ressarcir os cofres putblicos e
a pagar multa, no valor total de R$ 23 bilhdes®. Segundo o que consta
das agdes, os valores cobrados correspondem ao sobreprego médio de
17% identificado nos contratos fraudados, conforme apontado pelo TCU®.

Ocorre que, ndo obstante ter sido concedido em um primeiro
momento, apés o MPF noticiar que havia realizado acordo de leniéncia
com a empresa Odebrecht, o juizo da 1* Vara Federal de Curitiba revogou
a decisdo sobre indisponibilidade de patrimoénio da referida empresa no
bojo dos autos n® 5025956-71.2016.404.7000.

A partir de entdo se inicia a discussdo sobre seguranca juridica
nos acordos de leniéncia. Em recurso contra a decisdo que revogou a
indisponibilidade de bens da empresa Odebrecht, a AGU argumentou
que o acordo ndo afasta o interesse no ressarcimento integral do dano,

6  Dados que constam de noticia publicada no sitio do MPF. Disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/pr/
sala-de-imprensa/noticias-pr/mpf-firma-acordos-de-leniencia-com-odebrecht-e-braskem>. Acesso em:
15 mar. 2018.

N

Disponivel em: <http://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-estima-dano-decorrente-de-cartel-em-
licitacoes-da-petrobras-1.htm>. Acesso em: 10 mar. 2018.

8  Apenas para se ter uma ideia, no conjunto total de seis de agdes manuseadas pela AGU ao longo de
2015/2017, sdo cobrados mais de R$ 40 bilhdes. Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/page/content/
detail/id_conteudo/540800>. Acesso em: 16 mar. 2018.

9  Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/411785>. Acesso em: 16
mar. 2018.



74 Publicagdes da Escola da AGU

considerando o valor a menor pactuado pelo MPF. Segundo esté consignado
no recurso dirigido ao Tribunal Regional Federal da 4° Regido (TRI-4),
a CGU, e ndo o MPT; é o 6rgdo competente para a celebragdo de acordos
de leniéncia no ambito do Poder Executivo federal, de modo que o acordo
firmado entre a empresa e o MPF nfo vincula a Unido, o CADE ou a
Petrobras.

Em sede liminar, o Desembargador Federal Fernando Quadros da
Silva acolheu os argumentos da AGU e deferiu o pedido de concessdo de
efeito suspensivo ao agravo de instrumento n° 5023972-66.2017.4.04.0000,
para manter a indisponibilidade de bens das empresas Odebrecht. Conforme
consta de trecho da decisdo, “carece de amparo legal a eficcia do Acordo
de Leniéncia firmado entre o Ministério Pablico Federal com a empresa
Odebrecht, no ambito da presente a¢do de improbidade administrativa”.

Por ocasido do julgamento colegiado do agravo de instrumento a 3*
Turma do TRF-4 manteve a decisdo monocratica anteriormente concedida.
Na ementa constou o seguinte:

Direito Administrativo. Agravo De Instrumento. A¢io De Improbidade
Administrativa. Lei De Improbidade Administrativa. Lei Anticorrupgao.
Microssistema. Acordo De Leniéncia. Vicio De Competéncia.
Indisponibilidade De Bens. Determinada.

[.]

10. A autoridade competente para firmar o acordo de leniéncia, no
ambito do Poder Executivo Federal é a Controladoria Geral da Unido
(CGU).

11. Ndo hd impedimentos para que haja a participagdo de outros
6rgdos da administragio publica federal no acordo de leniéncia como a
Advocacia Geral da Unifo, o Ministério Publico Federal e o Tribunal
de Contas da Unifo, havendo, portanto, a necessidade de uma atuagio
harmonica e cooperativa desses referidos entes publicos.

12. O acordo de leniéncia firmado pelo Grupo Odebrecht no dmbito
administrativo necessita ser re-ratificado pelo ente competente, com
participagio dos demais entes, levando-se em conta o ressarcimento
ao erdrio e a multa, sob pena de nio ensejar efeitos juridicos vélidos.

18. Enquanto ndo houver a re-ratificagdo do acordo de leniéncia, a
empresa deverd permanecer na agido de improbidade, persistindo o
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interesse no bloqueio dos bens, néo porque o MP nio pode transacionar
sobre as penas, mas porque o referido acordo possui vicios que precisam
ser sanados para que resulte integra sua validade, gerando os efeitos
previstos naquele ato negocial.

14. Provido o agravo de instrumento para determinar a indisponibilidade
de bens das empresas pertencentes ao Grupo Odebrecht.

A relatora do recurso, desembargadora federal Vania Hack de
Almeida, defendeu que a celebragio de acordo de leniéncia sem a participagdo
das autoridades indicadas pela Lei Anticorrupgio enseja vicio. De fato, a
Magistrada afirma em seu voto que o acordo de leniéncia entre o MPF e
a empresa Odebrech é dotado de nulidade absoluta, haja vista a auséncia
da CGU nas tratativas. Conforme consta do voto:

Contata-se, dessa maneira, vicio no acordo de leniéncia sob exame, o
que, entretanto, ndo leva a nulidade do ato negocial, pela possibilidade
de ratificagdo pela CGU, ou re-ratificagio, com participagdo dos demais
entes, levando-se em conta o aspecto a seguir examinado, qual seja o
ressarcimento ao erdrio e a multa.

Afasta-se a nulidade absoluta do negécio juridico também em respeito
ao principio da seguranga juridica e da protegdo da confianga, conforme
acima mencionado. O acordo de leniéncia firmado ndo pode ser uma
armadilha para a empresa que recebe o lenitivo.

Sendo assim, e nos termos do citado precedente, resta claro que
os acordos de leniéncia realizados pelo MPF somente sio validos com a
participagédo das autoridades enunciadas na Lei Anticorrupg¢io. Na presente
hipétese do acordo de leniéncia entre MPF e a empresa Odebrecht, a
seguranga juridica somente serd preservada com a ratificagdo pela CGU.

4 A ATUAQAO DA AGU NOS ACORDOS DE LENIENCIA

Diante da discussdo sobre seguranga juridica nos acordos
celebrados pelo MPF com base na Lei Anticorrupgio, é imperativo
ressaltar o papel exercido pela AGU ao buscar atua¢do conjunta
com a CGU nos acordos de leniéncia. Por intermédio da Portaria
Interministerial CGU/AGU n° 2.278/2016, art. 3°, §2° ficou estabelecido
formalmente que a AGU participara das tratativas sobre a proposta
de acordo de leniéncia:
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Art. 8° A proposta de acordo de leniéncia apresentada nos termos do art.
31 do Decreto n° 8.420, de 2015, sera dirigida a Secretaria-Executiva
do Ministério da Transparéncia, Fiscalizagio e Controladoria-Geral
da Unido - CGU.

[.]

§2° O Secretédrio-Executivo do Ministério da Transparéncia,
Fiscalizagio e Controladoria-Geral da Unido - CGU, ap6s recebida
a proposta de acordo de leniéncia, comunicara a Advocacia-Geral da
Unido, que indicard um ou mais advogados publicos para comporem a
comissdo de negociagdo de eventual acordo de leniéncia, a ser designada
nos termos do inciso I do art. 4° desta Portaria.

A partir da referida Portaria Interministerial, todos as negociagoes
da CGU para a viabilizagdo de acordo de leniéncia contam com o
acompanhamento de um ou mais membros da AGU. O objetivo principal
da participagdo da AGU ¢ “avaliar a vantagem e procedéncia da proposta
da empresa em face da possibilidade de propositura de eventuais agdes
judiciais”, além das questdes juridicas que possam ocorrer durante as
tratavas, nos termos do art. 5°, §§ 4° e 5° da citada Portaria.

O acordo de leniéncia somente é celebrado caso conte com a aceitacio
de todas as partes, quais sejam, as autoridades maximas da CGU e AGU",
além do representante da entidade infratora. Considerando os papeis de
cada um dos érgdos envolvidos, a CGU avalia os aspectos materiais do
acordo de leniéncia, relativos a reparagdo do dano, repressdo do ilicito,
esclarecimento dos fatos dentre outros. De outra banda, a AGU tem
por atribuig@o os aspectos formais do acordo, na medida em que analisa
questdes juridicas e a viabilidade/necessidade de medidas judiciais para
garantir os fins propostos pela negociagéo realizada pela CGU.

E o que sobressai da atribuigo garantida a AGU no art. 19, caput
e §4° da Lei Anticorrupgio:

Art. 19. Em razdo da pratica de atos previstos no art. 50 desta Lei, a
Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, por meio das
respectivas Advocacias Publicas ou 6rgdos de representagio judicial,
ou equivalentes, e o Ministério Publico, poderdo ajuizar agdo com
vistas a aplicag¢do das seguintes sangdes as pessoas juridicas infratoras:

~o

10 Nesse sentido é o que consta do art. 7°, pardgrafo tnico, da Portaria Interministerial CGU/AGU n°
2.278/2016.



Erik Noleta Kirk Palma Lima 77

[

§ 4° O Ministério Publico ou a Advocacia Publica ou érgio de
representagio judicial, ou equivalente, do ente publico podera requerer
a indisponibilidade de bens, direitos ou valores necessarios a garantia
do pagamento da multa ou da reparagio integral do dano causado,
conforme previsto no art. 7o, ressalvado o direito do terceiro de boa-fé.

Ademais, e nos termos do art. 131 da Constitui¢io Federal de 1988,
a AGU é a institui¢io que representa a Unifo, judicial e extrajudicialmente.
A participagio do 6rgio de atuagdo judicial da Unido durante as tratativas
sobre o acordo de leniéncia tem o condéo de, além de robustecer a seguranca
juridica do pacto, viabilizar a adogido de medidas judiciais céleres e com
qualidade.

Com tais escopos, a sinergia encontrada entre CGU e AGU gerou
o primeiro acordo de leniéncia no 4mbito da operagio lava jato. O acordo
celebrado foi com a empresa UTC Engenharia e prevé o pagamento,
entre multa e reparagdo, no montante de R$ 574 milhdes que, corrigido
pela taxa Selic, pode chegar ao valor de R$ 3,1 bilhdes ao final do prazo
de pagamento''.

Por outro lado, nio se deve olvidar que AGU e CGU também
realizam acordos de leniéncia em hipéteses que niio envolvem a operagio
lava jato'. Apé6s confirmar, por meio de auditoria independente,
irregularidades em contratos administrativos com a Marinha do Brasil,
a empresa austriaca Bilfinger Maschinenbau GmbH & Co KG procurou
a CGU para iniciar tratativas visando entabular um acordo de leniéncia.
Ao final das negociagdes com a CGU e AGU, a empresa se comprometeu
a ressarcir aos cofres publicos na quantia de R$ 9,8 milhdes, montante
que abarca pagamentos de multa e reparagio do dano.

5 A ATUACAO ISOLADA E ALTERNATIVAS/POSSIBILIDADES DE
ADAPTAGAO DO MODELO DE LENIENCIA NO COMBATE A CORRUPGAO

Ponto nevrélgico, atualmente, para o bom funcionamento do
instituto negocial da leniéncia esta relacionado aos riscos gerados pela
talta de compatibilizagdo das diversas instancias punitivas. Em que pese
a mencionada atuagfio conjunto entre AGU e CGU, é possivel visualizar
a auséncia de efetiva cooperagio interinstitucional com outras instancias

11 Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/noticias/2017/07/cgu-e-agu-assinam-acordo-de-leniencia-com-
o-utc-engenharia>. Acesso em: 17 mar. 2018.

12 Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/588202>. Acesso em: 17 mar. 2018.
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do poder puiblico. Além dos referidos érgaos, é importante contar com a
atuacio do TCU e do MPF.

O TCU ¢ o érgdo que tem por missdo a fiscalizagdo do gasto de
recursos publicos federais. Nesse sentido, a expertise em identificar
irregularidades e quantificar eventuais prejuizos causados deve ser
considerando para a inser¢io do referido 6rgdo em algum momento do
procedimento de celebragio de um acordo de leniéncia.

A seu turno, o MPF também conta importante papel no combate
a corrupgdo. Além da proficua sapiéncia adquirida na investigacdo de
ilicitos penais, o MPF conta com expertise oriunda da experiéncia na
celebracdo de colaboragio premiada. Contudo, os referidos atributos nio
podem ser vistos como uma necesséria atuagio proeminente em relagio
aos demais atores.

Questdo intrincada é a aparente atual auséncia de sintonia do MPF
com a pratica efetiva da politica de leniéncia prevista na legislagdo. Tal
posicionamento se justifica em virtude de algumas recentes posigdes
adotadas pelo MPF quando o assunto se refere a acordos de leniéncia.
Entre outras agdes, hd duas atitudes ministeriais que mais chamam a
atengdo para gerar interferéncia na possivel ressondncia entre os 6rgéos
que combatem a corrupg¢io: 1 - a decisdo do TRF-4 sobre o acordo de
leniéncia do MPF com a empresa Odebrech; 2 — o Estudo Técnico n°
01/2017 — 5" CCR.

Apés o julgamento pela 3* Turma do TRF-4 do agravo de
instrumento n° 5028972-66.2017.4.04.0000, referido no tépico 3, no dia
23 de agosto de 2017, o MPF publicou noticia no sentido de que “discorda
de decisdo sobre acordo de leniéncia”?. A noticia publicada d4 conta de
que os membros do MPF que atuam na operagdo lava jato, bem como
o Grupo de Trabalho da 5 CCR, discordam da decisdo que confirma o
MPF nio ter legitimidade auténoma para celebrar acordos de leniéncia.
De fato, em consulta aos autos no site do TRF-4 é possivel constatar que
houve recurso de embargos de declaragdo por parte do MPF.

Outrossim, o Estudo Técnico n® 01/2017 — 5* CCR (2017, p. 63/64
e 67) também apresenta posicdo institucional que, a principio, aparenta
desconsiderar o papel dos demais érgdos envolvidos:

Sem a intervengdo ministerial nas negociagdes de acordos de leniéncia,
eventuais condutas delituosas cometidas pelos responsaveis da empresas
envolvidas podem nio vir a ser detectadas adequadamente ou sequer
se tornar conhecidas pelo Estado, afetando o exercicio de seu poder-

18 Disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/pr/sala-de-imprensa/noticias-pr/mpf-discorda-de-decisao-sobre-
acordo-de-leniencia>. Acesso em: 21 mar. 2018.
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dever de persecugido criminal, dada a possibilidade de que ndo sejam
inteiramente reveladas pela firma colaboradora, em omissdo dolosa
ou nio, nem corretamente detectadas pelo poder ptblico lesado, que
nio detém instrumentos técnicos nem experiéncia e autonomia insitas
a apuragio de tais ilicitos.

[

Logo, ao Ministério Publico ostenta a capacidade funcional mais
apurada para avaliar a utilidade e conveniéncia dos fatos e provas
revelados pelo interessado em cooperar, ainda que se trate de pessoa
juridica, ndo sendo concebivel que o Estado - considerado como
unidade, apesar de sua fragmentagdo organica e funcional -, possa
relacionar-se com infrator em flagrante desvantagem, eis que de modo
marcadamente parcial e limitado, j4 que a Administragio Puablica, no
uso de suas faculdades sancionadoras, alcanga apenas os ilicitos de
cunho administrativo e, quando o caso, civil-administrativo, ndo estando
apta a valorar a relevéncia penal de informagdes, seu ineditismo, suas
implica¢des ou sua utilidade provavel em investigagdo ou processo
criminal que esteja até, eventualmente, em curso e sob sigilo.

Nio se davida que, ao ser generalista, o referido estudo tenha
alguma razdo nas ponderagdes realizadas. Todavia, e em nivel especifico
e técnico, a Administragdo Publica também conta com 6rgéos que foram
criados exatamente com a finalidade de nio contar com atuag¢io/visio
parcial e limitada. Nesse sentido que a prépria lei dotou a CGU, que tem
por um dos principais objetivos apurar e combater irregularidades, como
ponto focal estatal para tratar da politica de leniéncia.

Além disso, e ainda concordando com a questio de que o MPF
pode gozar de melhores condigdes de avaliar possivel relevancia penal de
informagoes colhidas em sede de apuragdo, a Leil Anticorrupgio trouxe
previsdo expressa no art. 15, que abarca tal preocupagio:

Art. 15. A comissdo designada para apuragio da responsabilidade de
pessoa juridica, apds a conclusio do procedimento administrativo, dara
conhecimento ao Ministério Publico de sua existéncia, para apuragio
de eventuais delitos.

Em sendo assim, ndo se justifica a atuagdo individual de qualquer
um dos atores envolvidos no combate aos ilicitos. Se por um lado o MPF
esta preocupado em combater a corrupgio e permitir a melhor instrugio no
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ambito criminal, por outro laudo a CADE, CGU, AGU e TCU igualmente
estdo interessados em combater a corrupg¢io e manter o foco no Ambito civel
e administrativo, com a reparagio dos danos cometidos na seara federal.
Resta agora encontrar a ressonancia adequada entre os érgdos envolvidos.

Ao que tudo indica, e em oposigio a ideia anteriormente exposta,
o MPF, em tese, aparenta estar aberto a cooperagio interinstitucional
no ambito da politica de leniéncia com os demais 6rgdos de combate a
corrupgdo (ESTUDOL.]], 2017, p. 63):

Importa registrar, neste passo, que o modelo racional e ideal para
que sejam atingidos os propésitos constitucionais da inser¢do do
instituto premial no microssistema anticorrupgio, é, sem maior davida,
o estabelecimento de uma relagdo de cooperagio interinstitucional
entre Ministério Publico - Gnico titular das agdes penais ptblicas que
envolvem crimes correlatos as praticas lesivas 8 Administragdo Puablica
indicadas na LAC, nos termos do artigo 129 da Constituigdo -, e os
demais 6rgios de controle e fiscalizagido da Administragdo Puablica.

Com tal escopo, a alternativa imediata encontrada foi a proposta
feita pela AGU ao MPF de padronizagio nos acordos de leniéncia
para evitar divergéncias com os demais érgédos de controle (CGU e
TCU). Alcunhado por “acordos-espelho”, a padronizagdo visa que
as empresas envolvidas nos acordos se assumam a responsabilidade
de ressarcir o erario integralmente pelos danos causados, caso sejam
acionadas, bem como prevé uma nova metodologia para o célculo do
dano (WIZIACK, 2018).

A aproximagido entre AGU e MPF, ao menos no que tange
aos aspectos formais dos acordos de leniéncia, indica um salutar
intercambio de experiéncias de 6rgdos que atuam do mesmo lado.
Com o igual crescimento dos casos de corrupgio, é necessdria a
adogdo de novas praticas (CARVALHO, 2015, p. 37-40). A adogio do
acordo-espelho pelo MPF pode arrefecer a discussdo relacionada a
seguranga juridica sobre os acordos que celebra de maneira individual
com as entidades infratoras. Assim, o combate a corrupgéo seria
mais efetivo e homogéneo, considerando a consensualidade entre os
6rgios atuantes.

Outra possibilidade que vem sendo construida para o
aperfeicoamento da politica de leniéncia estd ocorrendo no dmbito
do Poder Legislativo. No ano de 2015, o senador Ricardo Ferrago
foi autor do Projeto de Lei (PL) n® 8636, que, dentre outras coisas,
altera a Lei n° 12.846/2018, para permitir que o Ministério Publico
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e a Advocacia Publica celebrem acordo de leniéncia, de forma isolada
ou em conjunto. Todavia, enquanto tramita o referido PL, o consenso
entre os 6rgdos ainda serd a melhor composigao.

6 CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo intentou demonstrar que o combate a corrupgio
deve redundar na atuagio concertada de todos os 6rgéos que contam com
fungdo precipua de garantir a probidade nas relagoes dos particulares
com o Estado. Nesse sentido, ndo sé a CGU e a AGU devem atuar
em conjunto, mas CADE, MPF e TCU também devem desenvolver
mecanismos conjuntos. O isolamento de qualquer um dos citados
atores apenas tem a capacidade de gerar interferéncias desnecessarias
no processo de combate uniforme as irregularidades.

Atualmente é possivel observar a movimentacgido da AGU no
sentido de buscar didlogo com os demais 6rgéos, a exemplo da Portaria
Interinstitucional com a CGU e proposta de acordo de leniéncia
padronizado com o MPF. Enquanto isso, e com base na discussido
judicial perante o TRF-4 e o estudo técnico da 5 CCR, o MPF adota
uma posi¢io mais combativa ao invés de propositiva.

A prépria dimensdo dos acontecimentos denota a necessidade de
se encetar uma coalizagio de autoridades para o adequado tratamento
da corrupgdo. O que se observa é o evidente descompasso entre as
diversas visdes sobre o microssistema de leniéncia. O que se observa
atualmente ¢ a transversalidade na configuragio sobre o acordo de
leniéncia: entidades privadas de um lado e Administragdo Publica, por
seus diversos 6rgdos, de outro. Nessa linha de raciocinio, a fragmentagao
do poder publico nio pode implicar em barreiras ao desenvolvimento
do instituto.

Como instrumento multifacetado, com consequéncia sancionadora
em diversas dreas, o acordo de leniéncia deve ser considerado em seu
aspecto macro. O Brasil deve tratar a “corrupg¢éo de forma consorciada,
com base na premissa de que ela compromete interesses comuns a
todos os povos” (DINO NETO, 2015, p. 11). A resolugdo de problemas
merece uma resposta pensada em conjunto, de modo que, conforme o
mantra britinico, encontre-se um parametro que seja justo, razoédvel
e proporcional entre a irregularidade, a repressdo e a prevencgéo.

E de clarividéncia solar que o engajamento dos 6rgios de combate
a corrupgdo, na construgido de propostas, possibilita melhores ganhos
para a civilizagdo. Nédo ¢é saudével, ou produtivo, que os diversos érgaos
de controle iniciem um embate para exercer determinada atribuigio.
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Nesse sentido, cabe a opgdo legislativa ser respeitada com vistas a
garantia da seguranga juridica.
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