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Os efeitos da falta de cooperacao e coordenacao entre os 6rgaos legitimados

a firmar acordo de leniéncia

Lorena Bitello
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16 da lei anticorrupc¢éo. 2. As principais dificuldades e fragilidades da leniéncia anticorrupcao.
3. Anélise de caso: os efeitos praticos da descoordenacdo institucional. 3.1. Acordo de leniéncia
da odebrecht e da andrade gutierrez — exemplificando a problemética da descoordenacao

institucional. 4. Conclusdo

Resumo: O presente estudo detém como objetivo especifico a analise da problematica da
inseguranca juridica causada as lenientes devido a auséncia de cooperacéo e coordenagédo entre
0s 6rgaos com a competéncia para celebrar o acordo de leniéncia previsto na Lei Anticorrupcéo.
Para tanto, serd abordado brevemente os tipos de leniéncia existentes no Brasil e as principais
dificuldade e fragilidades da leniéncia anticorrupcao, as quais precedem e justificam, em parte,

a notoria descoordenacao institucional existente.
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Abstract: The present essay aims to analyze the issue regarding the legal uncertainty caused to
collaborating companies due to the lack of cooperation and coordination between the bodies
that have legal grounds and/or are legally assigned to enter into a leniency agreement. For this
purpose, the essay will briefly describe the types of leniency existing in Brazil and the main
difficulties and weaknesses of the anti-corruption leniency, which precede and justify, in part,

the crystal clear institutional disorganization when it comes to leniency agreements.
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1. Introducao

A figura do acordo de leniéncia ganhou notério destaque com a Lei n® 12.846/2013 (“Lei
Anticorrupcao” ou “Lei da Empresa Limpa”), a qual foi publicada em meio a cenario de forte
crise econdmico-politica que o Brasil enfrentaval, como certa forma de resposta ao anseio
punitivista da populagéo, que ansiava pelo fim da dita “cultura da impunidade™?.

Ainda em meio ao cenario de crise institucional que se instaurava no pais, foi também
deflagrada, em marco de 2014, a maior operacdo anticorrupcao do mundo, a Operacéo Lava
Jato. Entretanto, apesar de incontestavel a importancia do combate & corrupgéo e aos crimes de
colarinho branco, a persecu¢do oriunda da dita Operacdo, tanto de pessoas fisicas quanto de
pessoas juridicas, foi alvo de diversas criticas®.

Nesse sentido, formou-se um cenario no qual as dendncias eram muitas e vinham de
maltiplas frentes, o que fez com que diversas pessoas fisicas e juridicas se vissem na
necessidade de recorrer a justica negocial — no caso das pessoas fisicas, através da delagédo
premiada e no caso das pessoas juridicas, através do acordo de leniéncia. Especificamente em
relacdo a esse ultimo, é cedico que nem sempre sua assinatura trouxe bons frutos para as
empresas.

O instituto, que ndo é uma novidade no ordenamento juridico patrio®, foi inserido na
legislacdo brasileira em meados dos anos 2000, através da modificacdo trazida pela Lei n°
10.149/2000 a antiga Lei de Defesa da Concorréncia, Lei n° 8.884/19945. De todo modo, duas
décadas ap6s sua introducdo na normatividade pétria, a aplicacdo do instituto ainda enfrenta

inimeros questionamentos e dificuldades.

1 XAVIER, Christiano Pires Guerra. Programas de compliance anticorrupcdo no contexto da Lei 12.846/13:
elementos e estudo de caso. Dissertagdo (Mestrado Profissional em Direito dos Neg6cios Aplicado e Direito
Tributario Aplicado) - FGV - Fundagdo Getulio Vargas, Sao Paulo, 2015. Pag.33.

2 TOJAL, Sebastido Botto de Barros. TAMASAUSKAS, Igor Sant’Anna. A Leniéncia Anticorrupgdo: primeiras
aplicaces, suas dificuldades e alguns horizontes para o instituto. Colaboracdo Premiada. Ed. Revista dos
Tribunais, Sdo Paulo. Pp. 238-254.

3 PREUSSLER, Gustavo de Souza. Combate a corrupco e a flexibilizagdo das garantias fundamentais: a operagéo
Lava Jato como processo penal do inimigo. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, S&o Paulo, v. 25, n. 134,
p. 87-107, 2017. P. 95 e p. 105.

4 GRECO FILHO, Vicente e RASSI, Jodo Daniel. O combate a corrupcdo e comentarios a lei de
Responsabilidade de Pessoas Juridicas (Lei n. 12.846, de 1° de agosto de 2013) — atualizada de acordo com o
Decreto n. 8.420, de 18 de marco de 2015, p. 185.

> ANTONIK, Luis Roberto. Compliance, ética, responsabilidade social e empresarial: uma visdo prética. Rio
de Janeiro, RJ: Alta Books, 2016, P. 54.
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Apesar da referéncia a leniéncia como um Unico instituto, & mister ressaltar que no Brasil
h4, atualmente, trés modalidades de leniéncia: (i) a leniéncia anticoncorrencial, prevista: na Lei
n®12.529/2011 (também conhecida como Lei do CADE); (ii) a leniéncia que aqui serd chamada
de anticorrupcdo — voltada para a préatica de atos lesivos a administracédo publica -, prevista na
Lei Anticorrupcdo (art. 16) e, por fim, a leniéncia também prevista na Lei Anticorrup¢éo (art.
17), mas voltada exclusivamente a pratica de atos ilicitos previstos na Lei n°® 14.133/2021 —
“Lei de Licitagoes™

A despeito das semelhancas existentes entre os institutos, hd uma crucial diferenca,
especificamente entre a leniéncia anticoncorrencial e a leniéncia anticorrupcdo, que é a
principal responsavel pela origem da problemética ora abordada: enquanto a entidade
competente para firmar a leniéncia concorrencial é o Conselho Administrativo de Defesa
Economica (“CADE”), existe uma multiplicidade de Orgdos competentes para firmar a
leniéncia anticorrupgéo prevista no art. 16 da Lei Anticorrupcao.

Tal multiplicidade, somada aos requisitos legais da leniéncia anticorrup¢do, promove
um cenario de extrema instabilidade — e possivel desincentivo - quanto a assinatura do acordo
de leniéncia: os muitos 6rgdos potencialmente interessados em firmar o acordo sdo, também,
0s 6rgdos com competéncia administrativo sancionatoria e criminal (quanto as pessoas fisicas).
Dessa forma, assinar acordo de leniéncia ndo exime a leniente de ser responsabilizada em outros
ambitos, tampouco previne a responsabilizacdo das pessoas fisicas responsaveis pelos atos
ilicitos.

Em vista do cenario acima mencionado, o presente artigo pretende refletir sobre os
efeitos dessa auséncia de coordenacéo e cooperacédo, visando abordar os efeitos promovidos
pela inseguranca juridica oriunda dessa situacdo, que pode afetar — e afeta - a efetividade e a
atratividade do programa de leniéncia anticorrupcéao.

Para tanto, o artigo se dividird em quatro capitulos, que serdo estruturados da seguinte
maneira: Capitulo I — O acordo de leniéncia da Lei Anticorrupgdo, no qual serd abordado,
brevemente, sobre as origens do instituto no Brasil para, entdo, passar a analise da leniéncia
prevista na Lei Anticorrupgdo, o que necessariamente perpassara pelo contexto sociopolitico
que é intrinseco a aprovacao da propria lei.

Em seguida, o Capitulo Il abordara as principais dificuldades e fragilidades da leniéncia
anticorrupcao — as quais, muitas vezes, s6 puderam ser de fato sentidas com a sua aplicagéo

pratica. Apos analise geral das fragilidades e dificuldades enfrentadas, passar-se-a a analise
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especifica do problema que aqui pretende ser estudado: os efeitos da auséncia de cooperacao
entre os Orgdos legitimados a assinatura da leniéncia.

Assim, o Capitulo 11 tratard de forma especifica do objeto central de estudo deste artigo
e trard exemplos de casos nos quais € evidente o efeito problematico da auséncia de
coordenacgdo dos 6rgdos competentes, culminando em extrema inseguranga juridica sofrida
pelas lenientes. A titulo de exemplificagdo, serdo abordados casos em que, apesar da assinatura
da leniéncia (com a previsdo de uma multa global), as empresas foram submetidas a outras areas
de responsabilizacdo — as quais, por vezes, culminaram em valores semelhantes aos assumidos
no acordo assinado.

Por fim, a concluséo do presente estudo trard uma reflexdo geral sobre o impacto dos
efeitos da falta de cooperagdo/coordenacdo na seara da leniéncia. Pretende-se trazer ao leitor
considerac@es sobre outros efeitos ndo tdo 6bvios quanto a maltipla imputacao e persecucéo da
empresa leniente, tais como os efeitos que a assuncdo de culpa — exigéncia no ambito da

leniéncia — pode ter na esfera privada para a empresa protagonista do acordo.

2. Aleniéncia no brasil: analise do acordo de leniéncia previsto no art.

16 da lei anticorrupc¢ao

Forte representante da justica consensual, a primeira no¢do de acordo de leniéncia nos
moldes como o instituto é conhecido hoje tem sua origem na década de 70, nos Estados Unidos,
especificamente na Divisdo Antitruste do Departamento de Justi¢ca, 0 Department of Justice
norte-americano®.

Tal qual nos Estados Unidos, a primeira modalidade de leniéncia brasileira também
nasceu no ambito do direito antitruste — incluida nos anos 2000 na Lei de Defesa da
Concorréncia de 1994, a leniéncia anticoncorrencial surgiu como uma possibilidade de acordo
realizado entre a Unido e particulares investigados por esquemas que infringiam a ordem
econbmica brasileira, totalmente inspirado no modelo estadunidense de leniéncia.

Nova modificacdo surgiu e a Lei de Defesa da Concorréncia de 1994 foi parcialmente
revogada, dando origem a nova Lei que regulamentava o abuso de poder econdmico e a defesa

da concorréncia no Brasil, a Lei do CADE.

® MELO, Danusio Roriz, FLOR, Sandro Juda Carneiro. A aplicabilidade do acordo de leniéncia na lei
anticorrupcao. Revista Jus Navigandi. 2019. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/71811.
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Inspirada na leniéncia anticoncorrencial, a leniéncia anticorrupg¢ao é um dos principais
mecanismos para deteccdo, persecucdo e punicdo das préaticas ilicitas objeto da Lei
Anticorrupcdo’. Entretanto, os institutos possuem &mbitos de atuacdo deveras distintos:
enquanto o regime de leniéncia do CADE visa combater os carteis e trata de delitos que, apesar
de terem o conddo de afetar a administracdo publica, se perfazem em relagdes privadas, 0s
ilicitos previstos na Lei Anticorrupcéo ocorrem impreterivelmente no seio de relagfes publico-
privadas. Em suma, nas palavras de Modesto Carvalhosa, em obra sobre a Lei Anticorrupgéo:
“[...] a Let do Cade visa restaurar a moralidade do mercado, enquanto a presente Lei [em
referéncia a Lei Anticorrupgdo] visa restaurar a modalidade do Estado™®.

Apos a incorporacdo do acordo de leniéncia anticoncorrencial no ordenamento juridico
brasileiro para auxiliar na obtencdo de provas de infracbes a ordem econémica e livre
concorréncia, a Lei Anticorrupcdo, observando os beneficios do instituto, também incluiu
previsdo semelhante. Assim, ampliou-se a capacidade investigativa do Estado através do
usufruto da colaboracéo voluntaria da pessoa juridica que praticou o ato ilicito, colaboracdo
esta que permite a melhor compreensao dos fatos e circunstancias relacionados ao ilicito, além
da identificacdo de outros envolvidos e do acesso a provas que dificilmente seriam obtidas pelos
métodos tradicionais®.

Representante do direito consensual, o aspecto colaborativo do acordo de leniéncia do
art. 16 da Lei Anticorrupcdo, é evidente, promovendo resultados que a investigacao, por si so,
provavelmente ndo seria capaz de atingir.*°

A leitura do art. 16, in verbis, ndo permite interpretacdo distinta da acima mencionada:

Lei n® 12.846/2013

Art. 16. A autoridade maxima de cada 6rgdo ou entidade publica podera celebrar
acordo de leniéncia com as pessoas juridicas responsaveis pela pratica dos atos
previstos nesta Lei que colaborem efetivamente com as investigacdes e 0 processo
administrativo, sendo que dessa colaboragéo resulte:

7" BOTELHO, Ricardo Franco, MACHADO, Luiza Andrade e BACCHI, Fabiana Mesquita. As principais
caracteristicas e desafios do acordo de leniéncia na Lei Anticorrupcdo. Lei Anticorrup¢do: uma andlise
interdisciplinar. Sdo Paulo: LiberArs, 2015. Pp. 67-82. P. 68.

8 CARVALHOSA, Modesto. Op. cit. P. 373.

® ZIMMER, Aloisio. Lei anticorrupgdo: Lei 12.846/2013 [livro eletronico] / Alofsio Zimmer. -- Sdo Paulo :
Thomson Reuters Brasil, 2019. Colecdo solucfes de direito administrativo: Leis comentadas. Série | :
administracdo publica ; volume 9. (Irene Patricia Nohara, Fabricio Motta, Marco Praxedes, coordenagéo). Pagina
eletronica RL-1.6.

10 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido. Manual de
responsabilizacdo administrativa de pessoa juridica. Brasilia: CGU, 2016. p. 91-92. Disponivel em:
<www.cgu.gov.br/assuntos/responsabilizacao-de-empresas>.
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| - aidentificacdo dos demais envolvidos na infracdo, quando couber; e

Il - a obtengdo célere de informagdes e documentos que comprovem o ilicito sob
apuracao.

Assim, de acordo com o reconhecido do viés colaborativo do acordo de leniéncia, este
sO podera ser celebrado caso a pessoa juridica colabore de forma efetiva com as investigacdes.
Além disso, o legislador determinou que o leniente precisa (i) identificar demais envolvidos na
infracdo e (ii) obter documentos que comprovem o ilicito apurado.

Esse requisito minimo de efetividade da leniéncia se justifica, pois, a maior beneficiada
pelo acordo deve ser, ao fim, a administragdo publica — os beneficios concedidos ao leniente
consistem apenas em incentivos para que haja colaboradores, mas a norma ndo foi pensada para
reduzir a penalidade das lenientes. No ensinamento de Valdir Siméo e Marcelo Pontes Vianna,
“o elemento fundamental para a celebragao do acordo de leniéncia deve ser sempre a busca pelo
aumento da capacidade investigativa do Estado para, desse modo, alcancar maior punicdo dos
atos de corrupgao”.t11?

Para ndo tratar de forma exaustiva sobre todos os aspectos do acordo de leniéncia
anticorrupcao, além do pré-requisito para a efetividade do acordo — mencionado nos paragrafos
acima -, focar-se-4 aqui nos itens mais relevantes relacionados ao instituto, todos eles
disciplinados nos paragrafos do art. 16.

O art. 16, 81° ¢é responsavel por listar os requisitos que devem ser preenchidos
cumulativamente de forma a permitir a celebracdo da leniéncia. S&o estes: (i) que a pessoa
juridica seja a primeira a se manifestar sobre o interesse em cooperar com a apuracao do ilicito
— 0 que, na pratica ja foi inumeras vezes flexibilizado; (ii) que a pessoa juridica cesse seu
envolvimento na infracdo investigada a partir da propositura do acordo e (iii) que a pessoa
juridica admita sua participacao no ilicito e coopere com as investigacdes — um dos requisitos
mais polémicos da leniéncia, conforme sera abordado em capitulo posterior.

Quanto aos beneficios proporcionados pela assinatura do acordo de leniéncia, estes
estdo elencados no art. 16, 82°, da Lei Anticorrupcdo. Formalmente, ha trés tipos de beneficio

para a pessoa juridica leniente: (i) a redugdo em até dois tercos da multa sancionatéria do art.

11 SIMAO, Valdir Moysés; VIANNA, Marcelo Pontes. O acordo de leniéncia na lei anticorrupgéo: histérico,
desafios e perspectivas. Sdo Paulo: Trevisan Editora, 2017. p. 61; CARVALHOSA, Modesto. Consideractes
sobre a Lei Anticorrupcédo das pessoas juridicas: Lei n.° 12.846 de 2013. Sao Paulo: Ed. RT, 2015. p. 379-380.

12 ZIMMER, Aloisio. Op. cit. Pagina eletronica RL-1.6
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6°, 1, da Lei; (ii) a ndo publicacdo da decisdo condenatéria e (iii) a possibilidade de a pessoa
juridica colaboradora continuar a receber incentivos, subsidios, subvencdes, doacfes ou
empréstimos do Poder Publico, conforme nédo ocorreria sem a celebracédo do acordo de leniéncia
(art. 19, 1V, da Lei Anticorrupcéo).

Em contrapartida, mesmo com a assinatura do acordo de leniéncia, cumpre ressaltar que
persiste a obrigatoriedade de reparacgdo integral do dano, como bem previsto no art. 16, 83°.
Além disso, é imperioso ressaltar que tampouco a leniéncia como a reparacao integral do dano
garante que nao havera persecucao da pessoa juridica — até mesmo na esfera administrativa.

Isto é: a responsabilizacdo da pessoa juridica ainda é possivel em outros cenarios, tais
como na esfera de competéncia de outros 6rgdos que ndo assinaram o acordo, COmMo ocorre com
o Tribunal de Contas da Unido (“TCU”) por exemplo, e por meio de a¢do de improbidade
administrativa, usualmente ajuizada pelo Ministério Publico (caso o ilicito configure ato de
improbidade do agente publico em concorréncia com o particular), sem contar a possibilidade
de responsabilizacdo das pessoas fisicas relacionadas a empresa leniente. E é justamente nesse
aspecto que reside a problematica objeto do presente artigo.

O ultimo — e talvez um dos mais controversos - pontos a ser mencionado sobre a
leniéncia anticorrupcdo diz respeito a competéncia para firmar o acordo. Em um primeiro olhar,
contudo, o tema ndo parece controverso. Afinal, a letra da lei € clara: o art. 16, 810, prevé que
a Controladoria-Geral da Unido (“CGU”) é o 6rgdo competente para celebrar acordos de
leniéncia no &mbito do Poder Executivo federal.

Entretanto, na pratica, sabe-se que ndo é a CGU o Unico érgdo da administracdo pablica
a celebrar acordos de leniéncia. Ainda que explicita a competéncia da CGU, o Ministério
Publico Federal (“MPF”) defendeu, em Estudo Técnico n® 01/2017 da 5* Camara de
Coordenagdo e Revisdo (“5* CCR”) — Combate a Corrupgdo, que a instituicdo possui
legitimidade para firmar acordos de leniéncia'®. Em suma, defende o Ministério Pablico que,
por ser o titular da acdo penal e responsavel por dar inicio a diversas a¢bes de improbidade
administrativa, a auséncia de celebracdo de acordo com o 6rgdo pode promover grande
desincentivo as lenientes. Afinal, que empresa gostaria de se sujeitar a acordo de leniéncia

milionario para depois se ver ré em acéo de improbidade administrativa?'*

13 IBIDEM.

14 Ressalta-se que o exemplo consiste em possibilidade bastante verossimil, tendo em vista que dentre os proprios
beneficios positivados da leniéncia ndo estd — e nem poderia — a certeza de que ndo havera acdo civel-
administrativa contra a leniente
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E justamente desse art. 16, §10° e da forma como a legitimidade para celebrar acordo
de leniéncia foi disciplinada na Lei Anticorrup¢do que nascem os efeitos negativos da auséncia
de coordenacéo e cooperacgdo entre os 6rgdos legitimados a firmar acordo de leniéncia. O art.
16, 810, que prevé legitimidade exclusiva da CGU, ndo tem eficacia pratica. 1sso porque é
sabido que inimeros acordos de leniéncia tém sido firmados com outros érgdos, como € o caso
da Advocacia-Geral da Unido (“AGU”) e do MPF, por exemplo.

No caso da AGU, pode-se dizer que o 6rgdo editou regulamentacdo focada na
construcdo de uma cooperacdo interinstitucional, uma vez que regulamentou sua participacdo
na celebragdo de acordos de leniéncia por meio da Portaria Conjunta n° 4/2019%°, a qual prevé,
em resumo, que a CGU e a AGU atuaréo em conjunto no processo de assinatura da leniéncia
anticorrupcao.

Entretanto, a inexisténcia de uma cooperacdo interinstitucional que abranja todos 0s
6rgdos com competéncia administrativo sancionatdria parece indcua, tendo em vista que 0 risco
de responsabilizacdo continua a ser existente.

Apesar do protagonismo do MPF no tema devido a possibilidade de ajuizar acdo de
improbidade administrativa quando o acordo for celebrado apenas pela CGU e AGU — e 0s
fatos ilicitos narrados, caso praticados em concorréncia com agentes publicos, também forem
objeto da Lei de Improbidade Administrativa -, outro rgao que também assume certa lideranca
nos debates quanto ao tema é TCU.

Assim, passa-se agora a andlise dos principais objetos de critica e das principais

fragilidades do acordo de leniéncia.

3. As principais dificuldades e fragilidades da leniéncia anticorrupg¢ao

Como retratado acima, parece ardua a tarefa de tratar das caracteristicas da leniéncia
anticorrupcdo sem tratar das dificuldades do instituto. Isso porque os desconcertos sao
intrinsecos a prépria forma de regulacdo da leniéncia do art. 16 da Lei Anticorrupcdo, de modo
que as caracteristicas, por algumas vezes, representem também os pontos controversos.

Conforme ja mencionado, o acordo de leniéncia foi importado para o Brasil baseado no

modelo dos Estados Unidos. Entretanto, como s@o muitas as diferencas entre os ordenamentos

15 ZIMMER, Aloisio. Op. cit. Pagina eletronica RL-1.6
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juridicos, houve — e ainda ha — uma dificuldade de adaptagdo do modelo adquirido®®. De acordo
com Rafaela Canetti, a criagdo e estruturacao de programas de leniéncia no Brasil “ndo parece
ter sido realizada de forma atenta aos seus pressupostos e fundamentos tedricos. Tampouco foi
precedida da necessaria harmonizacgéo entre o instituto da leniéncia e o arcabouco normativo e
institucional preexistente no ordenamento juridico™’.

A falta de harmonizacdo mencionada acima é a principal dificuldade da leniéncia
anticorrupcao, tendo em vista que, ainda nas palavras de Canetti, a descoordenacao institucional
“[...] pode culminar na reducgao da utilidade e eficacia do instituto, seja porque ele nao oferece
os devidos e suficientes incentivos para a cooperacgdo do particular, seja porque ndo garante
que, ainda que atrativos, tais acordos serdo efetivamente cumpridos pelo Poder Publico” 8,

Apesar ser uma relevante dificuldade enfrentada pelo instituto da leniéncia, a falta de
harmonizacdo é, na realidade, desencadeada por outras questdes relacionadas tanto a
estruturacdo como a aplicagdo do instituto®®, tais como: (i) a multiplicidade de 6rgdos com
atribuicBes sancionatdrias no combate a corrupgao e protecdo da moralidade administrativa; (ii)
a auséncia de previsdo de imunidade criminal das pessoas fisicas relacionadas a empresa
leniente; (iii) a celebracdo de acordos de leniéncia com drgdos que nao tem legitimidade
expressa na Lei Anticorrupcdo, como é o caso do MPF e, por fim, (iv) a influéncia do TCU
sobre a leniéncia celebrada por outras autoridades.?°

Cumpre ressaltar que os itens (ii), (iii) e (iv) sdo todos desdobramentos do item (i), que
representa o centro das criticas e dificuldades quando o tema é acordo de leniéncia. De acordo

com Julia Lavigne — autora que estudou o tema da descoordenacao institucional no &mbito do

16 RIBEIRO, Julia Lavigne. O acordo de leniéncia da lei anticorrupcéo e a descoordenacdo institucional.
Dissertacdo apresentada a Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundagdo Getulio Vargas. Rio de Janeiro, 2019.
Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/28880/Julia%20Lavigne%20-
%20Disserta%C3%A7%C3%A30%20Mestrado.pdf?sequence=1&isAllowed=y

Y CANETTI, Rafaela Coutinho. Acordo de leniéncia: fundamentos do instituto e os problemas de seu transplante
ao ordenamento juridico brasileiro. Belo Horizonte, Editora Férum, 2018. P. 20.

18 IBIDEM.

19 RIBEIRO, Julia Lavigne. Op. cit. p. 62.

20 RIBEIRO, Julia Lavigne. Op. cit. p. 66. Nas palavras de Julia Lavigne, “Além da lacuna deixada pela Lei
Anticorrupcéo, foram identificados trés fatores que teriam contribuido sobremaneira para a auséncia de
coordenacdo hoje verificada. O primeiro deles diz respeito a inexisténcia de previsao de imunidade criminal aos
administradores e empregados da empresa leniente, o que teria enfraquecido a autoridade da Controladoria-
Geral da Unido como drgao responsavel por celebrar o acordo de leniéncia. Em segundo lugar, a atuacao
proativa do Ministério PUblico ao se utilizar do instrumento sem que houvesse previsdo expressa pela Lei
Anticorrupgdo também contribuiu para acirrar as disputas entre os oOrgdos de controle. Por fim, o
comportamento do Tribunal de Contas da Uni&o, ao insistir em exercer influéncia sobre os acordos de leniéncia
celebrados por outras autoridades, também concorreu para o cendrio de descoordenagdo existente.”
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acordo de leniéncia em dissertagdo apresentada em mestrado da Escola de Direito da Fundagéo
Getulio Vargas, a sobreposicao ocorre devido a previsao dos ilicitos da Lei Anticorrupgao como
ilicitos em outras esferas do direito, o que naturalmente atrai a competéncia dessas autoridades
para investigarem e perseguirem os mesmos atos?*.

A competéncia que diversos 6rgdos tém para atuar no combate a corrupcao, seja atraves
do controle de contas, seja através do monitoramento de atividades financeiras ou qualquer
outra atividade que vise, como fim, o combate a corrupc¢do, promoveu a criagdo, no Brasil, de
um microssistema de combate a corrupgéao.

A compreensdo das competéncias dos principais Orgdos atuantes no combate a
corrupcao — aqui compreendidos como CGU, TCU e MPF, a nivel federal — é importante para
se entender a problematica da falta de coordenacéo entre eles na celebracéo da leniéncia, uma
vez que permitem uma visdo ampla das penalidades que cada 6rgéo pode aplicar, permitindo o
entendimento dos riscos aos quais a leniente fica exposta quando ndo ha a anuéncia de algum
desses 6rgdos ao acordo celebrado.

E imprescindivel se ter em mente que, ao analisar as competéncias de cada 6rgio, estar-
se-a analisando, também, o que a leniéncia oferece as empresas a nivel de eximi-las de
responsabilizacdo. Isto é: se a0 MPF cabe ajuizar acdo de improbidade, ele pode negociar com
a empresa leniente que ndo instaurard tal acdo. Assim como se a CGU cabe instaurar Processo
Administrativo de Responsabilizacao (“PAR”), ela poderd negociar essa competéncia
igualmente na leniéncia.

Em relacdo a CGU, o 6rgéo foi criado pela Lei n° 10.683/2003 — atualmente revogada -
, aqual incluiu, inicialmente, a prevencdo e o combate a corrup¢do como uma das competéncias
da instituicdo. Atualmente, as competéncias da CGU sdo definidas pela Lei n° 13.844/2019, a
qual prevé, em seu art. 51, inc. I, que cabe a CGU tomar as “providéncias necessarias a defesa
do patriménio publico, ao controle interno, a auditoria pablica, a correicdo, a prevencdo e ao
combate a corrupcao, as atividades de ouvidoria e o incremento da transparéncia da gestdo no
ambito da administra¢ao publica federal”.

Dentre os procedimentos que podem ser instaurados ou avocados pela CGU no combate
a corrupcdo, estdo elencados no art. 51, § 5° da Lei n° 13.844/2019, processos da Lei de

Improbidade e da Lei Anticorrup¢ao, além de “outros a serem desenvolvidos ou ja em Curso

2L RIBEIRO, Julia Lavigne. Op. cit. P. 29.
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em 6rgdo ou entidade da administracdo publica federal, desde que relacionados a lesdo ou a
ameaca de lesdo ao patrimonio publico.”??

Assim, consectario l6gico que, como 0Orgdo legitimado a assinar acordo de leniéncia,
conforme art. 16, 810, da Lei Anticorrupgéo, a CGU tém competéncia para incluir no acordo
que deixara de instaurar, em detrimento do cumprimento da leniéncia, os procedimentos acima
mencionados.

Entretanto, alguns dos procedimentos ndo sdo de competéncia exclusiva da CGU —e ha
outros que visam combater os mesmos ilicitos que sao de competéncia exclusivas de outros
orgdos, tal como ocorre com o Ministério Publico.

Nesse sentido, quanto a competéncia do Ministério Publico no combate a corrupcéo, sao
inimeras as suas fontes, sendo as mais relevantes para o presente estudo as seguintes: (i)
competéncia quanto a possibilidade do 6rgéo ajuizar acdo de improbidade administrativa (o art.
17, 84°, da Lei n° 8.429/1992, determina a participacdo obrigatdria do Ministério Publico nas
acoes de improbidade, se ndo como quem propde a agdo, como fiscal da lei); (ii) competéncia
para ajuizar acdes penais, tendo em vista que € o titular da acdo penal publica, na forma do art.
257 do Decreto-Lei n° 3.689/1941, (Caodigo de Processo Penal) e, por fim, a (iii) a competéncia
elencada no art. 19 da Lei Anticorrupcdo, que considera o Ministério Publico como um dos
legitimados a responsabilizar judicialmente a pessoa juridica que pratica algum dos ilicitos
previstos no diploma legal.

Entretanto, ndo ha& previsdo legal na Lei Anticorrupcdo que possibilite ao MPF a
celebracdo de acordos de leniéncia. De todo modo, tal como preconizado por Lavigne, existe
um cenario favoravel para a celebracdo de acordo com o MPF, tendo em vista a gama de
procedimentos e investigagdes que podem ser iniciados pelo 6rgdo.?

A possibilidade de celebracdo do acordo também com o MPF é essencial para a eficacia
da leniéncia, porque a Lei Anticorrup¢édo ndo previu — e nem poderia, ja que ndo incluiu 0 MPF
como o6rgdo legitimado a celebrar a leniéncia — imunidade criminal aos administradores e
empregados da leniente.

Como mencionado, sdo requisitos da leniéncia a identificacdo dos envolvidos na

infracdo e a confissdo da participacao no ilicito (art. 16, incs. | e 111, da Lei Anticorrupcao). De

22 BRASIL. Lei n° 13844 de 18 de junho de 2019. Art. 51. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2019/lei/L13844.htm.
2 RIBEIRO, Julia Lavigne. Op. cit. P. 45.
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todo modo, apesar de a Lei Anticorrupgdo ser voltada para a responsabilizacdo objetiva da
pessoa juridica, € cedigo que existe, invariavelmente, uma pessoa fisica por tras da préatica do
ilicito, tendo em vista que empresas ndo tém o condéo de atuar com seu proprio animus. Dessa
maneira, levando em consideracdo que a pessoa juridica cumprird os requisitos, admitira sua
participagdo e identificard os individuos, a celebragdo de acordo exclusivamente com a CGU
exp0de os diretores e empregados da leniente a risco desmedido na esfera criminal, esfera sobre
a qual o 6rgao ministerial tem total poder (no &mbito da administracdo publica federal).
Assim, um acordo de leniéncia sem o MPF tem o conddo de prejudicar

severamente a efetividade e a seguranca juridica do instituto, sem falar na falta de atratividade
ocasionada pela possibilidade de ter as pessoas fisicas responsabilizadas.?*

Por fim, quanto ao TCU, sua atribui¢do no combate a corrupcdo decorre indiretamente,
uma vez que é oriunda de previsdo constitucional, que, em seu art. 71, deu ao 6rgao a
responsabilidade de auxiliar o Congresso Nacional na fiscalizagdo externa, competindo ao
orgado, dentre outras fungdes, julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundacoes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem
causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erério publico”?>.

Em vista dessa competéncia, vé-se que a principal atuacdo do Tribunal dentro da esfera
de combate a corrupcao se da, sobretudo, através da fiscalizacdo da aplicacdo de recursos da
Unido e de empresas das quais a Unido € acionista, tal como Petrobras e Eletrobras, por

exemplo.

24 Note que um acordo de leniéncia celebrado com o MPF ndo necessariamente eximira as pessoas fisicas de
responsabilizagdo criminal, mas o 6rgdo tem demonstrado interesse em atuar dessa maneira, como Visto nos
acordos de leniéncia celebrados com a SOG, Camargo Corréa e Odebrecht. Enquanto a leniéncia da SOG foi
subscrita por pessoas fisicas, na leniéncia da Camargo Corréa e da Odebrecht foi dada a possibilidade de as
pessoas fisicas subscreverem posteriormente. Ademais, a subscricdo por pessoas fisicas foi objeto da Nota
Técnica n° 1/2017 do MPF. Nesse sentido: “A extensdo subjetiva da negociagdo as pessoas fisicas, para inclui-
las nas tratativas acertadas com a pessoa juridica, envolvida ou beneficiada pelas préticas 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 configuracdo do Ministério Publico enquanto legitimado exclusivo da a¢do
penal publica”. Ministério Publico Federal, Nota Técnica n° 1/2017, p. 13. Disponivel em:
http://ww.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr5/notas-tecnicas/docs/nt-01-2017-5ccr-acordo-de-leniencia-
comissao-leniencia.pdf

25 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988). Titulo 1V — Da organizagdo dos poderes. Secdo
IV - Da fiscalizagdo contabil, financeira e orcamentaria. Art. 71. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em 10.02.2021.
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No que tange a Lei Anticorrupcdo, ndo h& qualquer mencdo a atuacdo do TCU no
controle dos acordos celebrados pela CGU o que, somado as competéncias inerentes do érgéo,
gerou um cenario de imensa instabilidade juridica.

Em primeiro lugar, porque o 6rgao pode, independentemente da realizagéo de leniéncia,
investigar e responsabilizar pessoas fisicas e juridicas por atos que causem danos ao erario (art.
1°, 1, da Lei n® 8.443/1992, Lei Organica do TCU), podendo, inclusive, declarar a inidoneidade
de licitantes caso verificada a ocorréncia de fraude a licitacdo (art. 46 da Lei Organica do TCU).

Em segundo lugar, porque o TCU criou para si, através da Instrucdo Normativa
83/2018/TCU, certo controle sobre os acordos de leniéncia, determinando que seja havera
fiscalizacdo sobre os acordos de leniéncia e que o Tribunal podera, a qualquer tempo, requerer
informac@es e documentos relativos as fases do acordo de leniéncia. O TCU ainda determinou
que podera responsabilizar as autoridades celebrantes do acordo de leniéncia caso incluam
clausulas ou condigdes que limitem ou dificultem a atuagdo do TCU, inclusive clausulas que
dificultem a execugéo de titulos executivos oriundos das deliberacdes do 6rgdo.?

E tamanha a falta de cooperac&o entre os 6rgaos que, em 2020, na tentativa de amenizar
os efeitos danosos da descoordenacéo existente, foi amplamente noticiada a tentativa de um
acordo de cooperacdo técnica — o qual deu origem ao Termo de Cooperacgdo Técnica, assinado
pelo Supremo Tribunal Federal (“STF”), TCU, AGU, CGU e Ministério da Justi¢a e Seguranca
Publica (“MISP”)?'.

%6 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Portaria 83/2018/TCU, de 12 de dezembro de 2018. Arts. 1°, 2° caput
e §2° e arts. 3° e 4°, caput e paragrafo Unico:

“Art. 1° A autoridade celebrante dos acordos de leniéncia objeto desta instru¢do normativa deverd, em até cinco
dias Uteis, informar ao Tribunal de Contas da Unido a instauracdo de processo administrativo especifico de
reparacdo integral do dano de que trata o art. 13 da Lei 12.846/2013, bem como de procedimento administrativo
para celebracéo de acordo de leniéncia, previsto no art. 16 do referido diploma legal.

Art. 2° O Tribunal de Contas da Unido podera requerer, a qualquer tempo, a fim instruir os processos de controle
externo, informagdes e documentos relativos as fases do acordo de leniéncig;

[-]

§ 2° No ambito do Tribunal de Contas da Unido, sob pena de falta grave, as autoridades e servidores que tiverem
acesso aos documentos, relativos a acordos de leniéncia, deverdo zelar pela confidencialidade das informacdes,
sendo a eles aplicado procedimento que lhes assegure o sigilo.

Art. 3° A fiscalizagdo do Tribunal de Contas da Unido sobre os acordos de leniéncia seguira, no que couber, o rito
das demais acgBes de controle e sera realizada de acordo com as diretrizes do Plano de Controle Externo,
considerando os critérios de risco, materialidade e relevancia.

Art. 4° As autoridades celebrantes do acordo de leniéncia poderdo ser responsabilizadas pela inclusdo de clausulas
ou condigBes que limitem ou dificultem a atuagdo do Tribunal de Contas da Unido, bem como a eficécia e a
execucdo de suas decisdes, nos termos da Lei 8.443, de 1992.

Paragrafo Unico. Estdo abrangidas pelo disposto nocaputas clausulas que impecam ou dificultem a execugdo
judicial dos titulos executivos constituidos pelas delibera¢des do Tribunal de Contas da Unido.”

27 Termo de Cooperagdo Técnica, 6 de agosto de 2020. Disponivel em:
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Apesar de louvavel a tentativa de criar uma atmosfera cooperativa, a necessidade de
existéncia desse termo escancara a situagdo atual do acordo de leniéncia no Brasil. Além disso,
cumpre ressaltar que o Termo recebeu inimeras criticas por contar com a auséncia do MPF,
uma vez que o 6rgdo optou por ndo assinar o acordo por entender que as provisdes limitam
inconstitucionalmente a atuacéo civel do 6rgdo ministerial no combate a corrupcdo, fazendo
com que persistam os mesmos problemas ja apontados quanto a necessidade de participacao do
parquet para aumentar a atratividade do instituto?.

Analisadas as fragilidades do acordo de leniéncia da Lei Anticorrupcao, passa-se agora
a andlise dos casos préaticos que bem refletem a inseguranca juridica oriunda da descoordenacéo

institucional.

4. Andlise de caso: os efeitos praticos da descoordenacao institucional

Conforme ja mencionado neste estudo, apesar de a competéncia para celebrar acordo de
leniéncia no &mbito do Poder Executivo Federal prevista no art. 16, 810° da Lei Anticorrupcéao
ser da CGU, uma andlise sistematica do arcabouco legal relativo ao tema permite concluir que
a celebracdo da leniéncia por 6rgdos como MPF e AGU ndo apenas € possivel como vem
ocorrendo na prética.

Entretanto, a Lei Anticorrupgdo ndo previu nenhuma orientacéo de coordenagéo para o
Orgdo que celebrard o acordo de leniéncia, desconsiderando a multiplicidade de entidades
responsaveis pela persecucdo de atos de corrupcao.

Consectério légico, portanto, que a falta de coordenacdo ocasionaria inseguranca
juridica as lenientes. Desse modo, para analisar de forma prética a problemaética que o presente
artigo se prop6s a estudar, foram selecionados dois casos emblematicos nos quais é possivel
ilustrar com clareza os efeitos da descoordenagdo institucional: Odebrecht S.A. (“Odebrecht”)
e Andrade Gutierrez S.A. (“Andrade Gutierrez”), as quais tiveram seus acordos inicialmente
assinados com o MPF ameacados pelo TCU e, também, tiveram que envolver posteriormente

outros atores em novas leniéncias para ndo ficarem desprotegidas.

http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Acordo6agosto.pdf

2 DINO, Nicolao. Leniéncia — cooperagéo e pardmetros para [in]seguranca juridica. JOTA [sitio eletronico]. Sédo
Paulo, 25 de agosto de 2020. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/cooperacao-e-
parametros-para-inseguranca-juridica-25082020.
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4.1 Acordo de leniéncia da Odebrecht e da Andrade Gutierrez - exemplificando

a problematica da descoordenacao institucional

Em marco de 2016, a Andrade Gutierrez celebrou acordo de leniéncia com o MPF?°,
comprometendo-se a devolver R$ 1 bilh&o aos cofres publicos. A empresa se comprometeu a
fornecer documentos relativos aos atos ilicitos praticados e, em troca, 0 MPF se comprometeu
anao ajuizar acdes de natureza civel em face da empresa, prepostos e acionistas, bem como néo
ajuizar agdo criminal em face das pessoas fisicas envolvidas®.

Em que pese a homologagdo do acordo pelo Juizo da 132 Vara Federal Criminal de
Curitiba em maio de 2016, o TCU prolatou, em 22 de marco de 2017, o acordao n° 483/2017,
no ambito do processo 016.991/2015-0, que trata de auditoria de conformidade nos contratos
de montagem eletromecénica da usina termonuclear de Angra 3, do qual a Andrade Gutierrez
(e a Odebrecht, como serd mencionado adiante) € parte, condicionando a validade da leniéncia
ao que ficou conhecido como “recall dos acordos de leniéncia”

Quanto a consideracdo da leniéncia na aplicacdo da sancdo de inidoneidade, o TCU
decidiu, em suma, que a celebracdo desses acordos e outras formas de colaboracdo néo afastam
0 Tribunal de suas fungdes e que “as colaboragdes de hoje ndo reparam, por si s6, os vultosos
montantes que, desviados dos cofres publicos, deixaram de atender as necessidades mais
basicas da populagio”?.

O TCU néo desconsiderou por total o acordo de leniéncia realizado, mas criou um
instituto do “recall dos acordos de leniéncia”*?, através do qual o Tribunal criou condicionantes
para que a sancao de inidoneidade nédo seja aplicada — sem falar na possibilidade declarada pela
Corte de Contas de as lenientes virem a responder por debitos apurados futuramente em
eventual tomadas de conta especial.

Assim, o TCU condicionou a ndo aplicacdo da sancdo de inidoneidade a Andrade

Gutierrez, Odebrecht e outras lenientes a fatores como por exemplo a cooperagéo junto ao TCU

29 Termo de Leniéncia disponivel em:
https://politica.estadao.com.br/blogs/faustomacedo/wpcontent/uploads/sites/41/2016/05/acordolenienciaandrad
e.pdf.

30 RIBEIRO, Julia Lavigne. Op. cit. P. 52

L IBIDEM.

32 TCU. TC n° 016.991/2015-0. J. em 22.03.2017. Ministro Relator Bruno Dantas. Paragrafos 83 a 90.
3 RIBEIRO, Julia Lavigne. Op. cit. P. 55
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(inclusive com assuncdo de culpa perante o Tribunal), os quais ndo estavam inicialmente
previstos no ambito da leniéncia.

Vé-se, portanto, que a Corte de Contas excedeu — e muito — a previsao inicial do acordo
de leniéncia, criando condicionantes demasiado severas sob a ameaca de que, se ndo cumpridas,
poderiam levar a inidoneidade da leniente, o que poderia inclusive inviabilizar o cumprimento
do acordado.

Em face decisdo, a Andrade Gutierrez impetrou mandado de seguranca perante o STF,
contra ato coator do TCU, requerendo liminarmente a suspensdo do TC n°016.991/2015-0 ou,
alternativamente, que o TCU se abstivesse de declarar a inidoneidade da empresa enquanto
houvesse o cumprimento do acordo de leniéncia. Como o caso é deveras semelhante ao da
Odebrecht, o racional

A seguranca foi concedida em abril de 2021, em consonancia com o voto do Relator do
mandado de seguranca (Ministro Gilmar Mendes), o qual ponderou que a Administracdo
Publica deveria atuar de forma mais coordenada, nos seguintes termos: “Diante desses termos
pactuados, é importante que a Administracdo Publica atue de forma coordenada, e ndo de
maneira contraditoria e incoerente, de modo a se gerar a aplicacdo de san¢Ges como se ndo
houvesse colaboragéo voluntaria. E uma responsabilidade do Estado zelar para que as empresas
investigadas ndo tenham a percepcao de que a Administracdo Publica esta desonrando os seus
compromissos.”*

Nesse sentido, o julgado da Suprema Corte mencionado acima caminha no sentido de
gue deve haver alinhamento institucional de forma a resguardar a seguranca juridica das
lenientes, isso sem reduzir ou limitar a competéncia do TCU, mas apenas compatibilizando a
funcéo do 6rgdo com a possibilidade de execugdo e validade dos acordos de leniéncia assinados,
sem prejuizo de a Corte de Contas apurar a existéncia de outros danos nao incluidos no escopo
da leniéncia ja assinada.

Antes mesmo da concessao da seguranga — enquanto ainda vigorava apenas a medida
liminar no caso da Andrade Gutierrez — a empresa teve medida cautelar de indisponibilidade
decretada pelo TCU no montante de R$ 508 milhdes de reais, no &mbito do Acdérdédo 874/2018,

prolatado em 25 de abril de 2018. Neste mesmo ano, a Andrade Gutierrez assinou nova

3 STF. Voto conjunto do Ministro Relator nos Mandados de Seguranga n® 35.435, 36.173, 36.496 e 36.526.
Ministro Relator Gilmar Mendes. J. em 26.05.2020).
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leniéncia com a CGU e a AGU no valor de R$ 1,49 bilh&o de reais — destes, R$ 1 bilhdo foram
descontados da primeira leniéncia assinada.

Dessa forma, vé-se que a situacdo da Andrade Gutierrez, a titulo de exemplo para outras
empresas, pode ndo ter representado um incentivo para a assinatura de acordos de leniéncia:
além da empresa ter tido os efeitos da leniéncia assinada com o MPF ameacados pelo TCU, ter
que ter recorrido ao STF, ter sofrido bloqueios de bens, a empresa ainda teve que assinar nova
leniéncia com outros atores do microssistema anticorrupgéo para se resguardar.

Em uma analise atenta, tendo em vista a inseguranca juridica que residiu em volta da
assinatura do acordo de leniéncia, pode-se dizer que ainda h4 muito o que se aprimorar na
coordenacdo institucional que € intrinseca a aplicacdo pratica do instituto em um sistema
juridico como o brasileiro.

Quanto ao caso Odebrecht, a empresa firmou acordo de leniéncia em 01 de dezembro
de 2016%. O acordo foi firmado com Procuradores da Republica do Parana e, no escopo do
instrumento, a empresa se comprometeu a reconhecer a préatica dos atos ilicitos, bem como
apresentar documentos, informacgdes e outros materiais relevantes e suplementares ao MPF
relacionado aos fatos do acordo, bem como apresentar relatério para os fatos ilicitos
identificados no &mbito das investigacOes internas a serem realizadas.

O valor do acordo ficou na marca de R$ 3,828 bilhGes a titulo de reparacéo de dano,
mas a empresa conseguiu acordar com o MPF a manutencgéo da possibilidade de contratacéo
com o setor publico e o recebimento de incentivos, subsidios, subvencgdes, doacdes ou
empréstimos de entidades publicas e/ou controladas pelo poder publico.

Ap6s a homologacédo do acordo pela 52 CCR, foi prolatado o acérddo n° 483/2017, do
TCU - 0 mesmo da Andrade Gutierrez, tendo em vista que a Odebrecht também € parte do
processo TC n°016.991/2015-0. Conforme ja relatado, tal acdrddo criou uma espécie de “recall
dos acordos de leniéncia”, criando inimeras condicionantes para a validade do acordo perante
o0 TCU.

Na esfera judicial, em consonancia com o que fora pactuado no acordo, apos a
homologacé&o pelo juizo da 13? Vara Criminal Federal de Curitiba — a qual ndo é mandatoria de

acordo com a Lei Anticorrupcdo —, o MPF requereu a 12 Vara Federal de Curitiba, juizo

3 Informacéo disponivel em: http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr5/coordenacao/colaboracoes-premiadas-
e-acordos-de-leniencia/doc_acordos_votos/Acordo_Odebrecht 1.00.000.019193-2016-92.pdf.  Acesso  em:
16.02.2021.
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responsavel pela agdo civil pablica em face da Odebrecht, o desbloqueio de bens da empresa,
o0 qual foi prontamente concedido.

Em face da concessao, entretanto, a AGU agravou sob a justificativa de que o valor da
leniéncia assinado era insuficiente e que a entidade responsavel para firmar acordos no ambito
do Poder Executivo Federal eraa CGU (e nédo o MPF).

O agravo, distribuido ao Tribunal Regional Federal da 4* Regido (“TRF4”) para a
relatoria da desembargadora federal Vania Hack de Almeida, foi provido de forma unanime®.
O Tribunal entendeu pela existéncia de vicios no acordo de leniéncia com o MPF, além de ter
consagrado o entendimento de que o acordo ndo poderia ter sido celebrado exclusivamente com
0 MPF, sem a participacdo da CGU, AGU e TCU, os quais sdo legitimados para determinar o
real valor que deveria ter sido indenizado pela empresa.

Assim, sem declarar a nulidade da leniéncia assinada, o acérddo do TRF4 considerou a
anuéncia dos representantes da CGU, AGU e do TCU como medida indispenséavel para evitar
a manutencgéo da indisponibilidade de ativos da empresa leniente. Em face dessa deciséo, o
MPF preparou o Estudo Técnico n° 01/2017, no qual o 6rgdo se posicionou pela possibilidade
de assinatura de acordos de leniéncia pelo MPF*".

Paralelamente, através de decisdo prolatada em mandado de seguranca impetrado pela
Andrade Gutierrez — conforme ja tratado acima -, o0 STF resguardou a leniente, de forma
liminar, o direito de ndo ser declarada inidonea, objetivando a preservacdo do acordo de
leniéncia. Tendo em vista a similaridade entre a situacdo das empresas, € possivel aplicar o
mesmo raciocinio a Odebrecht.

No mesmo sentido do que ocorreu com a Andrade Gutierrez, a Odebrecht também
recorreu a AGU e a CGU para realizacdo de novo acordo de leniéncia, o qual foi pactuado pelo

valor de R$ 2,7 bilhdes a serem pagos ao governo federal, valor que seré abatido do montante

3 TRF4. Agravo de Instrumento n® 5023972-66.2017.4.04.0000/PR. Rel. Des. Fed. Vania Hack de Almeida. Data
de julgamento: 22.08.2017

37 BRASIL. Ministério PUblico Federal. Estudo Técnico no 01/2017 — 5% Camara de Coordenacéo e Revisdo do
Ministério Publico Federal, de setembro de 2017. Estudo sobre inovacBes da Lei no 12.846/2013 - a Lei
anticorrupcéo (LAC) -, e seus reflexos no denominado microssistema anticorrupgéo brasileiro, com destaque
para a adogdo de instituto negocial e da ética da consensualidade no &mbito sancionador, consubstanciada na
incorporagdo normativa do acordo de leniéncia. Anélise do instituto, sob aspectos tedricos variados. Avalia¢do
do papel do Ministério Publico na celebracdo de acordos de leniéncia: legitimidade e alcance de sua atuagao.
Exame dos efeitos e impactos praticos causados pelo acordo de leniéncia em sua recente incidéncia concreta e
na interagdo com as distintas esferas de responsabilizacdo do ordenamento juridico nacional. p. 63. Disponivel
em: http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr5/publicacoes/estudo-tecnico/doc/Estudo%20Tecnico%2001-

2017.pdf/view. P. 124.
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total j& acordado com o MPF. Em relacdo ao TCU, o Tribunal continuou de fora da leniéncia,
mas ja afirmou que os pontos do acordo assinado serdo devidamente analisados®.

Em ambos os casos — Odebrecht e Andrade Gutierrez -, que bem ilustram a inseguranca
juridica e a descoordenacdo institucional que permeiam o instituto da leniéncia no Brasil, 0s
acordos assinados com a CGU e a AGU (posteriores aos acordos assinados com o MPF), néo
foram inovadores. Pelo contrario: os acordos foram sobre atos ilicitos que guardavam relagéo
com 0s mesmos fatos tratados nos acordos firmados com o MPF.

Assim, resta evidente que a existente descoordenacdo institucional, além de nao
promover avangos e um maior aproveitamento do instituto da leniéncia, ainda gera efeitos
negativos ao promover inseguranga juridica para as empresas lenientes, o que pode acabar por
gerar um desincentivo generalizado no instituto — atualmente benéfico para o desmantelamento

de complexos esquemas de corrup¢ao e para o ressarcimento dos valores desviados ao Erario.

5. Conclusao

O presente trabalho teve como objetivo discutir a problematica da descoordenacao
institucional existente entre os 6rgdos que fazem parte do microssistema de combate a
corrupcao no que tange a celebracdo de acordos de leniéncia.

Ap0s construir a narrativa que partiu da contextualizacdo e importancia da leniéncia no
sistema juridico brasileiro — sobretudo da importancia do instituto no combate a corrupcéo -,
passou-se a analise das problematicas que cercam o instituto, as quais estdo intrinsecamente
relacionadas a descoordenacdo institucional existente entre os 6rgdos que assumem o0
protagonismo na assinatura do acordo de leniéncia e os 6rgéos que fiscalizam esses acordos
(MPF, AGU, CGU e TCU).

Apesar da grande importancia do instituto da leniéncia, vé-se que ainda ha um longo
caminho a ser percorrido — o qual evidentemente ja comecou a ser trilhado, tendo em vista as
tentativas recentes de cooperacao — de forma a ndo promover o desincentivo de mecanismo de
extrema relevancia para o combate a préaticas ilicitas e organizadas através de esquemas

demasiado complexos.

% TCU. TC 035.857/2015-3. Min. Rel. Substituto Marcos Bemquerer Costa. Data da sessdo: 11.07.2018.
Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/data/files/19/14/91/D8/7DB8461001908446E18818A8/BD-
03585720153-Leniencia.pdf
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A missdo reside, atualmente, na coordenacdo institucional entre os 6rgdos que tém
algum poder sobre a leniéncia, seja para fiscalizar, seja para assinar. O didlogo entre os
protagonistas sem davidas trard mais seguranca juridica as lenientes e, consequentemente,
tornaré o instituto, ainda recente no ordenamento juridico brasileiro, mais atrativo.

Em recente decisdo do STF em mandado de segurancga ajuizado contra ato do TCU por
“descumprir” acordo de leniéncia (comentada no item 3.1, referente aos casos préaticos), o
Ministro Relator Gilmar Mendes foi certeiro ao abordar a problematica, cuja reflexdo sobre €
imprescindivel para manutencdo e aprimoramento do instituto do acordo de leniéncia. Nas
exatas palavras do Relator: “A concretizagdo desses dois objetivos — alinhamento institucional
e preservacdo da seguranca juridica — demanda continuo esfor¢o de didlogo entre os 6rgaos e
entidades imbuidos do combate a atos de macrocriminalidade econémica. Tal esfor¢o é
fundamental para estimular a realizacdo de novos acordos de leniéncia, que sdo compreendidos
como instrumento-chave para a deteccao ilicitos secretos e com alto potencial lesivo ao Poder
Publico.”*°

Dessa forma, tem-se que a coordenacao institucional é matéria urgente e necessaria, mas
ndo somente para potenciais lenientes — as quais teriam mais estabilidade e seguranca juridica
na assinatura da leniéncia -, mas sobretudo para o Poder Publico, o qual, caso passe a atuar de
forma coordenada, continuaria a promover tanto o ressarcimento do Erario de forma mais
precisa —tendo em vista que 0s 6rgaos poderiam se juntar para calcular o valor do dano causado
— como o desmantelamento de esquemas que, em Ultima analise, sdo prejudiciais a
administracdo publica e sdo tdo complexos que precisam das lenientes para que possam ser

integralmente desvendados.
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