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MULTILENIENCIA DO EMPRESARIO NO
DIREITO BRASILEIRO'

MULTI-LENIENCY AGREEMENTS UNDER BRAZILIAN LAW

Mauricio Moreira Menezes

Resumo: Os acordos de leniéncia foram introduzidos na ordem
juridica brasileira pela Lei de Defesa da Concorréncia e ganharam forte
repercussao a partir dos escandalos de corrupcao revelados pela Ope-
racao Lava-Jato. Problema grave consiste na distorcio causada pela in-
tervencao do Ministério Publico, que celebrou acordos de leniéncia
anticorrup¢ao, diversamente da norma expressa na Lei Anticorrupcio,
que contempla a competéncia da Controladoria-Geral da Unido para
esse fim. A tais incertezas soma-se a resisténcia do Tribunal de Contas
da Unido em excluir a sanc¢io de inidoneidade do empresario leniente,
impedindo-o de contratar com a Administracio Publica. Por fim, con-
siderando que determinados atos ilicitos podem sujeitar seu agente ao
poder sancionador de diferentes 6rgaos estatais, constata-se que, pre-
viamente a adesao a qualquer programa de leniéncia, deve o empre-
sario averiguar a incidéncia de competéncias punitivas concorrentes,
de tal sorte a recomendar a abertura de varias frentes de negociacao,
naquilo que seria uma cumulacio de programas de leniéncia, que aqui
se da o nome de multileniéncia do empresario.

Palavras-chave: Acordos de leniéncia antitruste e anticorrup-
¢d0. Acordo administrativo em processo de supervisio. Multilenién-
cia do empresario.

1 Artigo recebido em 03.12.2018 e aceito em 14.12.2018.
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Abstract: The mechanism of leniency agreements was intro-
duced in the Brazilian Legal System by the Antitrust Law and gained
repercussion with the huge corruption scandals emerging from Op-
eration Car Wash. A grave problem has arisen however, consisting of
the distortion caused by the intervention of the Federal Prosecution
Service in reaching leniency agreements in situations that run counter
to the rules in the Anticorruption Law, according to which compe-
tence for this purpose rests with the Office of the Comptroller Gen-
eral. In addition to the resulting uncertainties, there has been resist-
ance from the Federal Audit Tribunal to the exclusion of the penalty
of unfitness to participate in tenders and contract with the public ad-
ministration. Considering that certain illicit acts can subject the of-
fender to the penalizing power of different governmental authorities,
before adhering to any leniency program, parties should pay atten-
tion to the possibility of facing sanctions from multiple authorities,
and conduct negotiations in light of this possibility, through what can
be called “multi-leniency agreements”.

Keywords: Anti-trust and anti-corruption leniency agreements.
Leniency agreements before the Brazilian Securities and Exchange

Commission. Multi-leniency agreements.

Sumdrio: Introducio. 1. Nota sobre os progra-
mas de leniéncia no Brasil. 2. A leniéncia an-
ticorrupgao e seu papel promocional da vira-
da ética no ambiente de negocios. 3. Multile-
niéncia do empresirio. Conclusao.

Introducio.

Recentemente, os acordos de leniéncia ganharam forte reper-
cussao na opiniao publica e, especialmente, no circulo juridico, em
razao dos escandalos de corrupcao revelados pela Operacao Lava-
Jato, seus desdobramentos e outras opera¢oes de repressao aos cri-
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mes praticados no ambiente corporativo (mencione-se, como exem-
plos, as operacdes Greenfield, Zelotes e Calicute).?

Embora o acordo de leniéncia houvesse sido introduzido na
ordem juridica brasileira pela “Lei de Defesa da Concorréncia” (Lei n®
8.884/1994 com a redacio dada pela Lei n® 10.149/2000, revogada
pela Lei n® 12.529/2011, atualmente em vigor), foi o contexto de crise
generalizada de companhias envolvidas naqueles malfeitos que tor-
nou frequente tal expediente.

Portanto, a leniéncia ofertada pela Lei n® 12.846/2013 (“Lei An-
ticorrup¢ao”) protagonizou-se como caminho para o saneamento das
organizacoes empresarias que incorreram em ilicitos praticados con-
tra a Administracao Publica’.

Curiosamente, esses acordos vieram a ser inicialmente cele-
brados com o Ministério Publico Federal e posteriormente homologa-
dos judicialmente, em nitido contraste com o disposto na Lei Anticor-
rupg¢io, que contempla a competéncia da Controladoria-Geral da
Unido (“CGU”) para a contratacao da leniéncia no ambito do Poder
Executivo federal (art. 16, § 10) e ndo a condiciona a homologacio
judicial.

A consequéncia natural dessa distorcao foi a necessidade de
celebracao de nova leniéncia pelas companhias que antes desembol-
saram elevadas quantias em razio daquela formalizada com o Minis-
tério Publico. Mais grave, o Tribunal de Contas da Unifo ainda expds
obstaculos para livrar as companhias lenientes da san¢io de inidonei-

2 Este artigo foi elaborado com base na palestra dada pelo autor no 8° Congresso Brasileiro
de Direito Comercial, realizado na Associacao dos Advogados de Sao Paulo.

3 Para fins deste artigo, sao equiparadas as expressoes empresa, entidade empresaria e orga-
nizac¢io empresaria. O mesmo se diga quanto a pessoa do empresirio e da sociedade empre-
saria, que afinal irdo responder nos termos da Lei Anticorrupg¢io: sua responsabilidade é con-
sequéncia daquela atribuida 2 empresa, enquanto organizacio empresaria. A efetivacio dessa
responsabilidade diz respeito a momento posterior e dependerd do tipo juridico eleito para
revestir formalmente a organizacao (se companhia, sociedade limitada, fundo de investimentos,

sociedade em conta de participacao, sociedade em comum, EIRELI etc.).
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dade, cujo efeito pratico continuava a ser a proibicao de contratacao
com o Poder Publico.

Em suma, os empresarios brasileiros surpreenderam-se com
indesejaveis incertezas resultantes de hesitacoes do Estado quanto
aos programas de leniéncia previstos em lei.

Além desse quadro, alguns dos ilicitos podem vir a atrair a
competéncia de outras agéncias estatais, como a Comissiao de Valores
Mobiliarios (“CVM”) e o Conselho Administrativo de Defesa Economi-
ca (“CADE”), os quais podem se valer igualmente da leniéncia para
por fim a processos sancionadores (quanto a CVM, o acordo de le-
niéncia ganhou a nomenclatura de “acordo administrativo em proces-
so de supervisao”, nos termos da Lei n® 13.506/2017).

Logo, soma-se as perplexidades geradas pela episodica ino-
cuidade da leniéncia anticorrup¢ao a necessidade de averiguacio da
incidéncia de competéncias punitivas concorrentes de outros 6rgaos
estatais, de tal sorte a recomendar a abertura de varias frentes de ne-
gociacio, naquilo que seria uma cumulacao de programas de lenién-
cia, que aqui se da o nome de multileniéncia do empresario.

Nesse sentido, cabe trazer breves comentarios a respeito dos
acordos de leniéncia no direito brasileiro, tratando da experiéncia
passada, das dificuldades atuais e de questdes em perspectiva a res-
peito de sua eficiéncia, especialmente da necessidade de se conferir
ampla isen¢io ou redugao dos diversos tipos de san¢io e restricoes a
que se encontra exposto o empresario que tenha incorrido em atos
ilicitos e, nio obstante, tenha colaborado com as autoridades para o
aprofundamento das investigacdes e a voluntaria assun¢io de com-
promissos, nos termos da lei.

1. Nota sobre os programas de leni€éncia no Brasil.

Em geral, defende-se que os empresarios devem buscar a con-
formidade do exercicio de suas atividades com a norma legal e a re-
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gulatéria, adotando programas de integridade que visam funcionar,
predominantemente, no sentido de prevenir o ato ilicito ou de dissua-
dir sua pritica.

A experiéncia ensina que nem sempre 0s programas preventi-
VOS Sd0 €Xitosos.

Ainda assim, quando efetivamente verificada a pratica de ilici-
to, sobretudo por deficiéncia dos controles internos da propria orga-
nizacdo empresaria, a lei nio a coloca a2 margem do ordenamento e,
muito ao contrario, incentiva-a a reconhecer os proprios erros e a to-
mar medidas para sanear o problema.

Portanto, a despeito da organizacio empresaria incorrer em
reprovavel conduta ilegal, hda espaco para a adoc¢ao de importante
ferramenta de adequacio a padroes de conformidade anticorrupcio,
concorrencial etc. E o acordo de leniéncia ocupa com protagonismo
dito espaco, servindo como relevantissimo instrumento de readequa-
¢do da organizacao empresaria.

Com efeito, sob a perspectiva do empresario, uma das princi-
pais funcdes da leniéncia consiste na busca pelo restabelecimento do
curso ordinario dos negdcios, inclusive para que a entidade empresa-
ria volte a contratar com a Administracao Publica, seja por meio de
participacao em licitacoes, seja pelo acesso a linhas de crédito de
bancos oficiais.

Sob o ponto de vista da autoridade publica, a leniéncia € tra-
tada como instrumento investigativo, de tal modo que sua utilidade
estd ligada a auséncia (ou insuficiéncia) de informag¢des sobre o ato
ilicito e a reducao de custos para sua obtencio.

Essa € a razao pela qual as leis estabelecem como requisitos a
leniéncia a confissio do infrator e sua efetiva colabora¢ao com as in-
vestigacoes, da qual resulte a identificacio dos demais envolvidos na
infracio e a obten¢io de informagdes e documentos que comprovem
a infracao noticiada, das quais o Poder Publico ndo disponha previa-
mente.
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A quebra da rede de agentes implicados na atividade ilicita,
que consubstancia método para sua cessaciao a vista da aniquilacao
da cumplicidade entre aqueles, consiste em outro proposito da auto-
ridade publica. Justamente por isso, o “candidato” a leniéncia deve
ser o primeiro a identificar sua propria participacio na infracio noti-
ciada.

Segundo dados historicos em matéria de acordo de leniéncia,
a motivag¢ao para sua regulaciao tem origem nos esforcos de repres-
sa0 a infracdes contra a ordem econdmica, tanto no Brasil quanto no
exterior, valendo destacar a primazia dos Estados Unidos da América,
indicados pela doutrina especializada como o primeiro pais a siste-
matizar normas a esse respeito.*

No Brasil, o CADE tem uma histéria bem-sucedida e, segundo
divulgado em seu sitio oficial na internet, a autarquia considera o
acordo de leniéncia um dos principais instrumentos de combate a
cartéis, mencionando que em torno de 50 acordos de leniéncia foram
assinados desde 2003.°

Portanto, a inclusio do acordo de leniéncia na Lei Anticorrup-
¢ao foi, sem duvida, incentivada por sua proveitosa aplicacio no am-
bito da Lei de Defesa da Concorréncia, sendo realizada por meio de
emenda ao Projeto de Lei n® 6.826/2010. Nesse sentido, leia-se trecho
do voto do Relator, Deputado Carlos Zarattini, por ocasiao da apre-
sentaciao de seu Relatério Final:

4 Embora faca-se referéncia ao “Act for the prevention and supression of combinations for-
med in restraint of trade”, editado em 1889 no Canada, como a primeira lei antitruste, a doutrina
indica que a origem da sistematizacao normativa da defesa da concorréncia corresponde ao
“Sherman Act”, editado em 1890 nos Estados Unidos da América, complementada posterior-
mente pelo Clayton Act, de 1914 (vide, por todos, RAMOS, André Luiz S. C. O Sherman Act e
a origem das leis antitruste— quem realmente se beneficia com elas? Mises Brasil. Artigos. 30
dez. 2014. Disponivel em “http://www.mises.org.br/Article.aspx?id=1999”. Acesso em: 20 nov.
2018).

5 CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA. Programa de Leniéncia. Dispo-

nivel em: “http://www.cade.gov.br/assuntos/programa-de-leniencia”. Acesso em: 20 nov. 2018.

62 RSDE n@ 21 - Julho/Dezembro de 2017



Para somente citar um exemplo de didlogo da Co-
missao Especial do PL 6.826/10 com setores inte-
ressados, € importante mencionar a participacao
do Instituto Brasileiro de Direito Empresarial —
IBRADEMP, que contribuiu com andlise e suges-
toes tao validas que foram incorporadas ao projeto
de lei. Entre as sugestoes do IBRADEMP acolhidas
pela Comissao Especial, vale ressaltar a inclusao
de capitulo sobre acordo de leniéncia.’®

No cendrio atual, ha pelo menos 3 (trés) categorias de acordos
de leniéncia segundo um viés setorial: (i) o acordo antitruste, (i) o
acordo anticorrup¢ao, que vem sendo intensamente discutido, en-
frentando problemas de diversas naturezas e, mais recentemente, (iii)
o acordo para a defesa dos interesses do mercado de capitais e do
sistema financeiro nacional (“acordo administrativo em processo de
supervisao”, que sera referido simplesmente como “acordo de super-
visdo”). Embora a ultima categoria desdobre-se em acordos que po-
dem vir a ser celebrados por duas diferentes autoridades, cada qual
na sua esfera de competéncia (Banco Central do Brasil e CVM), sera
aqui examinada de modo unitario, a vista de sua disciplina legal uni-
forme.

A ideia inicial deste artigo € trazer um panorama comparativo
sobre esses acordos. Nesse sentido, coloca-se, lado a lado, questdes
fundamentais que trazem os contornos desses diferentes acordos,
para que se verifique sua similitude.

Assim, confira-se adiante quadro descritivo que contempla os
principais balizadores do acordo antitruste, estabelecido pela Lei de
Defesa da Concorréncia, o acordo anticorrupc¢ao disciplinado pela Lei
Anticorrup¢ao e o acordo de supervisao relacionado ao sistema fi-
nanceiro nacional e ao mercado de capitais e trazido pela Lei n®
13.506/2017:

6 BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Comissio Especial destinada a proferir parecer ao
Projeto de Lei n® 6.826, de 2010. Parecer. Relator Deputado Carlos Zarattini. Brasilia, 14 mar.
2012. Disponivel em: “http://www.camara.gov.br”. Acesso em: 5 jun. 2016.
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Questao-chave

CADE
(L. 12.529/2013)

CGU
(L. 12.846/2013)

BACEN/CVM
(L. 13.506/2017)

Premissas

Apresentaciao de
provas e identifica-
¢do dos demais en-
volvidos nos ilicitos

Apresentacao de
provas e identifica-
¢ao dos demais en-
volvidos nos ilicitos

Apresentaciao de
provas e identifica-
¢ao dos demais en-
volvidos nos ilicitos

Requisitos

Empresario deve
antecipar sua con-
duta (salvo pessoa
fisica); cessacao da
atividade ilicita; au-
toridade nao dispo-
nha de provas sufi-
cientes; cooperacao
com as investiga-
coes

Empresario deve
antecipar sua con-
duta (salvo pessoa
fisica); cessacao da
atividade ilicita; co-
operacao com as in-
vestigacoes

Empresario anteci-
pe sua conduta (sal-
vo pessoa fisica);
cessacao da ativida-
de ilicita; autorida-
de nao disponha de
provas suficientes;
cooperagao com as
investigacoes

Sigilo

Circunscrita aos ter-
mos da proposta de
acordo

Circunscrita aos ter-
mos da proposta de
acordo

Apenas trata da nao
divulgacao da pro-
posta; impoe comu-
nicacao a outros Or-
gaos e prevé publi-
cidade do acordo

Confissao
de culpa

Sim, salvo se pro-
posta for rejeitada

Sim, salvo se pro-
posta for rejeitada

Sim, salvo se pro-
posta for rejeitada

Exclusiio ou
reducio de
sancao

Extincao da acao
punitiva (caso a au-
toridade nao tenha
conhecimento da
infracao) ou redu-
¢ao da pena de 1/3
a2/3

Extin¢ao da sancao
de publicacao ex-
traordindria da con-
denacio e reducao
da multa em até 2/3

Extincao da acao
punitiva (caso a au-
toridade nao tenha
conhecimento da
infracao) ou redu-
¢ao da pena em 1/3

As premissas sao basicamente as mesmas: apresentacio de

provas e identificacao dos demais envolvidos nos ilicitos. E os requi-

sitos sio muito semelhantes. No acordo de leniéncia anticorrup¢ao

nio existe uma referéncia expressa ao fato da autoridade nao dispor

de provas suficientes para iniciar um processo sancionador.

Com relacdo a confidencialidade, a Lei de Defesa da Concor-
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réncia e a Lei Anticorrup¢io tém idéntica redacao, no sentido de es-
tabelecer que a proposta do acordo de leniéncia deve ser mantida em
sigilo. Na Lei n® 13.506, ha mencao a nao divulgaciao, mas niao ha
referéncia expressa a palavra “sigilo”. Ao que tudo indica, o efeito
pratico € analogo quanto a confidencialidade da proposta de acordo.
A inovacao da Lei n® 13.500, digna de nota, refere-se a publicidade do
acordo que vier a ser efetivamente formalizado, a exemplo do que
ocorre com os acordos de leniéncia firmados com a Securities and
Exchange Comission e o Department of Justice, ambos 6rgaos sancio-
nadores da esfera federal dos Estados Unidos da América. Trata-se de
medida muito bem-vinda e que colabora para a transparéncia dos
atos praticados pela Administragcao Publica.

A confissio de culpa € requisito comum nas trés categorias de
leniéncia. Porém, se a proposta nao for aceita, essa confissao de cul-
pa se queda caduca.

Com relacao a extingao da ac¢io punitiva ou a reducgio da san-
¢io, infere-se que, basicamente, sao os mesmos critérios, de tal sorte
que a unica diferenca é com relacao ao acordo anticorrup¢ao, o qual
contempla a extin¢ao da san¢do de publicacao extraordiniria da con-
denaclo e a reducio da pena em até 2/3.

E quanto aos incentivos de se fazer um acordo?

Inicialmente, devem ser reafirmadas a dificuldade e os custos
para a autoridade produzir a prova, valendo ressaltar, no ambito do
mercado de capitais, o exemplo do crime de insider trading, cuja de-
monstragao € extremamente onerosa. Sem falar nos atos de corrup-
¢io, cujas principais caracteristicas sao sua discricao e o pacto de si-
léncio entre os agentes corruptores, raramente perceptiveis pelo ob-
servador externo ao conluio.

Por outro lado, cabe trazer uma reflexao sugerida por Tina Sg-
reide, professora da Norwegian School of Economics e especialista em
acordos de leniéncia.
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Sustenta a professora que as organizacoes empresarias e, prin-
cipalmente, as grandes companhias abertas, fazem de tudo para nao
estar sob investigacdo, para nao enfrentar o risco de uma acao judicial
cujo resultado € imprevisivel. Evitam ser incluidas em cadastros pu-
blicos de restricio, em especial as companhias que lidam de modo
recorrente com a Administracio Publica. As situacdes de ter seus ad-
ministradores presos, ter que pagar elevadas multas e ter uma expo-
sicio amplamente negativa na midia sdo, enfim, indesejaveis. Logo, a
leniéncia pode ser lida como instrumento que viria a afasta-las.”

A prop6sito do acordo de supervisao celebrado com a CVM, o
aumento significativo da multa pela Lei 13.506/2017, que alterou o
art. 11, §12, I, da Lei n? 6.385/76 para determinar o novo limite de R$
50 milhoes, funciona como incentivo para a autodentncia que pode-
ra levar a celebraciao do acordo. Vale registrar que a Medida Proviso-
ria n® 784, que antecedeu a Lei n® 13.506/2017, chegou a elevar a
multa para R$ 500 milhoes, recuando-se para aquele valor de R$ 50
milhoes, o qual, de qualquer modo, ¢ muito superior ao que dispu-
nha a Lei n® 6.385/76, com redacao dada pela Lei n® 9.457/97 (R$ 500
mil).

2. A lenié€ncia anticorrupc¢io e seu papel promocional da virada
ética no ambiente de negocios.

Como acima se disse, a quebra da rede de atores envolvidos
na atividade ilicita consubstancia importante método para sua cessa-
cdo, a vista da dissipaciao da relacao de cumplicidade estabelecida
entre tais infratores.

No ambito do mercado de capitais, esse método merece ser

7 SO@REIDE, Tina. Regulating corruption in international markets: Why governments introduce
laws they fail to enforce. Working Paper 201 7/4. Bergen: Norwegian School of Economics, p.
11. Disponivel em: “www.nhh.no”. Acesso em: 25 nov. 2018.
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relativizado, pois, em geral, os infratores operam isoladamente ou em
pequenos grupos, que nao chegam a formar uma teia de infratores.

Com relagdo ao ilicito concorrencial, ainda que haja grupos
cartelizados para operagio em larga escala, seu efeito no ambiente de
negocios € setorial e, a principio, ndo chega a comprometer o desen-
volvimento da economia em sentido amplo, salvo em hipotéticas si-
tuacdes extremadas, em que haja a contaminacio da cadeia de pro-

ducio, inclusive em outros setores.

Portanto, especificamente nos dominios da anticorrup¢io, a
leniéncia tem outra potencial vantagem, que ¢ a reducao efetiva da
pratica de corrupg¢do, em razdo dos riscos de delacio daquele que
celebra acordo. A medida que mais acordos de leniéncia sdo firma-
dos, mais agentes publicos veem-se indiciados criminalmente pela
pratica de corrupg¢ao.

No médio e longo prazos, a tendéncia serd a quebra da cadeia
de “confianca” e de cumplicidade entre corruptos, com o consequen-
te desmantelamento de redes de corrupc¢io. O professor de economia
da Universidade de Passau (Alemanha), Johann Graf Lambsdorff, co-
menta esses aspectos da seguinte forma:

Investigating criminal reciprocity has also widely
inspired legal reform. Rather than deterring bribe-
ry by help of detection and punishment the idea is
to seek methods for inhibiting corrupt reciprocity
and rather encourage corrupt actors to cheat each
other. Bribery differs from many other forms of cri-
me in that it involves two perpetrators. It suffices
for law enforcers to convince just one of the per-
petrators to collaborate and self-report [...] Self-re-
porting combined with leniency should thus be a
valuable tool to destabilise corrupt transactions.”

8 LAMBSDORFFE, Johann Graf. Behavioural and institutional economics as an inspiration to
anti-corruption. Some counterintuitive findings. In: HEYWOOD, Paul M. (Ed.). Routledge hand-
book of political corruption. New York: Routledge, 2015. p. 305.
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A Lei Anticorrupc¢io concentra a disciplina do acordo de le-
niéncia no art. 16, dispondo que “a autoridade maxima de cada 6rgao
ou entidade publica” podera celebra-lo com as pessoas juridicas res-
ponsaveis “que colaborem efetivamente com as investigacoes e o
processo administrativo”, desde que dessa colaboracao resulte a
identificacao dos demais envolvidos na infracio, quando couber, e a
obtencao de informag¢oes que demonstrem a pratica do ilicito.

Aqui reside a principal dificuldade com rela¢iao ao acordo de
leniéncia previsto na Lei Anticorrup¢ao: indefini¢ao da entidade pu-
blica que tem competéncia para firma-lo, o que traz indesejavel inse-
gurancga ao particular, porquanto nao obstrui a imposicio de sancdes
por outro 0rgao que se arvore competente para apreciar os mesmos
fatos.

Nessa linha de raciocinio, a despeito do art. 16, § 109, da Lei
Anticorrupg¢io indicar a CGU como 6rgao competente para celebrar
os acordos de leniéncia no ambito do Poder Executivo federal, o ca-
put deixa margem para entidades da Administracao Publica indireta
exigirem novos acordos ou prosseguirem no processo administrativo
destinado a apurar responsabilidade anticorrup¢io (“Processo Admi-
nistrativo de Responsabilizacao” ou “PAR”, conforme os termos em-
pregados pelo Decreto n® 8.420/2015).

Na esfera regulatoria, o Decreto n® 8.420/2015 pouco acres-
centa. Por sua vez, a Portaria Interministerial n¢ 2.278, de 15.12.2016
(“Regulamento Leniéncia Anticorrup¢ao”) define os procedimentos
para celebracio do acordo de leniéncia de que trata a Lei Anticorrup-
¢do no ambito da CGU e dispde sobre a participacio da Advocacia-
Geral da Uniao.

Assim, o Regulamento Leniéncia Anticorrup¢io propde-se a
estabelecer a participacao articulada entre CGU e Advocacia-Geral da
Unido, mas € insuficiente para vincular entes autbnomos como o Mi-
nistério Publico Federal e o Tribunal de Contas da Unido. Como se
explica na Secio 3 deste artigo, a auséncia de regras que vinculem os
demais 6rgaos do Poder Publico enfraquece o acordo de leniéncia,
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pois ndo previne o empresario de sancdes ou medidas restritivas re-
lacionadas ao ilicito objeto do acordo.

A Medida Provisoria n® 703, de 18.12.2015 — que teve seu pra-
zo de vigéncia encerrado no dia 29.05.2016, por meio do Ato Decla-
ratorio do Presidente da Mesa do Congresso Nacional n® 27, de
30.05.2016 — propds-se a mitigar o problema, contemplando a parti-
cipac¢ido do Ministério Publico Federal (de modo pouco esclarecedor)
e o inusitado encaminhamento do acordo (apds sua assinatural) ao
Tribunal de Contas, que poderia instaurar procedimento administrati-
vo contra o particular “para apurar prejuizo ao erdrio”, quando enten-
desse que o valor constante do acordo fosse insuficiente para ressar-
cir o dano. Pior a emenda que o soneto, de tal modo que a exclusao
da referida Medida Proviséria do ordenamento brasileiro veio em boa
hora.

A inseguranca permanece e, sem duavida, o acordo de lenién-
cia previsto na Lei Anticorrup¢dao merece ampla revisido, para que al-
cance o sucesso daqueles celebrados no ambito da Lei de Defesa da
Concorréncia pelo CADE.

Outro ponto que suscita aprimoramentos diz respeito a discri-
cionariedade da autoridade para a celebracio dos acordos, risco que
¢ ressaltado inclusive na literatura estrangeira. Confira-se adiante tre-
cho do artigo publicado por Jennifer Arlen, em que critica firmemente
a ampla discricionariedade de que gozam as autoridades norte-ame-
ricanas:

The pre-announced duties and rules may be im-
plemented through negotiated settlements. But
prosecutors must be given clear guidelines gover-
ning what enhancements should be imposed on
firms that failed to self-report, failed to cooperate,
or that adopted genuinely ineffective compliance
programs.

A central deficiency in the U.S. approach is that

the Department of Justice has not provided prose-
cutors with clear guidelines that lead to predict-
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able resolutions that predicate the choice of crimi-
nal resolution on the quality of corporate policing.
Instead, the DOJ grants prosecutors enormous dis-
cretion to decide whether to pursue a conviction
or instead use a DPA or NPA. Prosecutors are told
to make this decision based on a list of ten factors,
but this list is not exclusive.

[...] As a result, a firm cannot predict with confi-
dence how it will be treated by a prosecutor
should it self-report misconduct because prosecu-
tors have full discretion to decide which of the ten
factors matters the most [...] As a result, the existing
U.S. approach to adjusting corporate liability for
effective policing does not provide the clear ex
ante rewards for corporate policing needed to de-
ter corporate misconduct effectively.”

Com efeito, a Lei Anticorrup¢ao ou, ao menos, o Regulamento
Leniéncia Anticorrup¢ao deveria ter fixado critérios objetivos para a
celebracao do acordo, a fim de que se obtenha razoavel reducio de
discricionariedade da autoridade na negociacio, trazendo maior se-
guranca e previsibilidade para aquele que busca a autodenuncia.

Adicionalmente, seria 1til instituir, desde logo, mecanismos de
controle externo da leniéncia. Essa € uma questao que vem sendo
bastante debatida nos meios académicos. Hi quem mencione a coo-
peracao com o Ministério Publico, mas outros meios de controle ex-
terno podem ser pensados, desde que nao burocratizem a celebracao
dos acordos. Nesse sentido, o controle ex ante funcionaria de modo
objetivo, muito mais relacionado com o cumprimento de premissas
estabelecidas em lei e a proporcionalidade entre a gravidade do ilici-
to e os beneficios obtidos pelo particular. O controle ex post seria in-

9 ARLEN, Jennifer. Corporate Criminal Enforcement in the United States: Using Negotiated
Settlements to Turn Potential Corporate Criminals into Corporate Cops. Public Law & Legal
Theory Research Paper Series, Working Paper n® 17-12. Law & Economics Research Paper Series,
Working Paper n® 17-09. Nova Iorque: New York University School of Law, 2017, p. 14-15.

70 RSDE n° 21 - Julho/Dezembro de 2017



desejavel, por permitir a reabertura de discussdes e trazer davidas
sobre a higidez da leniéncia, apds sua formalizacio.

De toda forma, acordos de leniéncia firmados recentemente
no Brasil, como o do Grupo Odebrecht, sao indicativos da inclinacao
para efetiva disseminacao da cultura anticorrupcao da empresa no
Pais. Evidentemente, hi que se observar os proximos capitulos do
movimento de saneamento das empresas envolvidas em escandalos
de corrup¢ao. Porém, o resultado das reestruturacoes de organizaco-
es empresarias subsequente a suas leniéncias podera servir como re-
feréncia para outras que venham a incorrer em semelhante problema,
incentivando-as a implementar transformac¢oes destinadas a confor-
midade anticorrupcao.

Por tudo que se disse, a criagio de uma cultura de autodenin-
cia tende a influenciar positivamente o ambiente de negocios.

E essa tendéncia pode ser, indiretamente, benéfica para o
mercado de capitais brasileiro, ainda que, como se disse, os ilicitos
nele praticados usualmente nao envolvam uma extensa rede de agen-
tes. Nesse aspecto, vale observar que o termo de compromisso esta-
belecido no art. 11, §§ 52 e 62, da Lei n® 6.385/76, embora cumpra
papel relevante, é completamente distinto do modelo de autodentn-
cia de que trata o acordo de leniéncia, a comecar pela desobrigacao
de confissao de culpa.

Portanto, criar uma cultura de autodentncia mais efetiva, que
inclua a indicacao de culpados e o fornecimento de provas, colabo-
rard para o saneamento das praticas de mercado e tera seu efeito po-
tencializado se aliado ao monitoramento da gestio e a2 melhoria na
estrutura de governanca das companhias, fundos de investimento e
demais agentes participantes do mercado, cujas relacdes seguirdo na
direcao do aperfeicoamento. Resumidamente, tais agentes vao procu-
rar fiscalizar melhor sua prépria estrutura, para que entio possam se
beneficiar da autodenincia, antes mesmo de serem acusados de al-
gum ilicito."

10 Art. 11. [...] § 52 A Comissao de Valores Mobilidrios, apés andlise de conveniéncia e opor-
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3. A multileniéncia do empresario.

O encerramento integral de um caso deve ser incentivo e inte-
resse comum de autoridades e empresario.

Considere-se o seguinte problema: uma companhia que tenha
incorrido em atos ilicitos, na verdade praticados por seus administra-
dores ou prepostos. A companhia em questao pretende se apresentar
as autoridades competentes, para colaborar, resolver questdes pen-
dentes e voltar a normalidade de sua atividade na maior brevidade
possivel, pois, em tese, precisa sobreviver em mercado naturalmente
competitivo. O que fazer?

Como acima se introduziu, fatos contemporaneos figuram
como verdadeiros calvirios experimentados por companhias (em ge-
ral, sio empresas de grande dimensido organizadas sob a forma de
sociedade andnima), as quais tém na leniéncia o ponto de partida
para a desejada renovacgido de suas praticas, como ocorrido em casos
bem sucedidos de empresas transnacionais, valendo citar o Caso Sie-
mens (2006)".

tunidade, com vistas a atender ao interesse publico, podera deixar de instaurar ou suspender,
em qualquer fase que preceda a tomada da decisao de primeira instincia, o procedimento
administrativo destinado a apuracio de infracio prevista nas normas legais e regulamentares
cujo cumprimento lhe caiba fiscalizar, se o investigado assinar termo de compromisso no qual
se obrigue a: I — cessar a pratica de atividades ou atos considerados ilicitos pela Comissao de
Valores Mobilidrios; e II — corrigir as irregularidades apontadas, inclusive indenizando os pre-
juizos. § 62 O compromisso a que se refere o pardgrafo anterior nao importard confissao quanto

a matéria de fato, nem reconhecimento de ilicitude da conduta analisada.

11 A Siemens é um conglomerado de companhias que conta com mais de 166 anos de exis-
téncia, em torno de 350.000 colaboradores e aproximadamente 80 bilhdes de receita anual,
segundo dados divulgados por seu entao Diretor de Compliance, Klaus Moosmayer, em pales-
tra proferida na Academia Internacional Anticorrup¢io (Laxemburgo, Austria), em 6 de julho
de 2017. Em 15 de novembro de 2006 foi desencadeada a operag¢do policial que compreendeu
diversos mandados de prisao e busca e apreensao e diligéncias realizadas nos escritérios da
companhia e na casa de executivos e empregados, sob alegacao de pritica de atos de corrup-
¢io (resumidamente, 4.238 pagamentos suspeitos e 332 projetos de legalidade questiondvel em
todo o mundo). Sua leniéncia foi celebrada em 2008 com os 6rgios competentes da Alemanha
(Ministério Publico de Munique) e dos Estados Unidos (Departamento de Justica e a Comissao

de Valores Mobilidrios), contemplando o pagamento de penas de aproximadamente 2 bilhoes.
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Esse € o mais importante ponto deste artigo, que diz respeito
exatamente ao seguinte: quem celebra acordo de leniéncia nao pro-
cura resolver o problema parcialmente. Aquele que se submete a uma
leniéncia, quer se ver livre de qualquer contingéncia, acusacao, qual-
quer situacao desfavoravel resultante daquele ilicito que foi identifi-
cado.

Portanto, subsiste o interesse inequivoco de por fim irrestrito
ao caso. E, para a administracio publica, deve haver convergéncia
nesse proposito, porquanto lhe possibilita reter energias (recursos
pessoais e materiais) e aloca-las em outras fungoes.

Com efeito, pode-se examinar o problema sob dois pontos de
vista, que se complementam: (i) a infracao de norma de conduta es-
tabelecida em diferentes esferas juridicas (mercado de capitais, defe-
sa da concorréncia e sistema anticorrup¢ao); (ii) desvirtuamento no
funcionamento de certos 6rgios do Poder Publico, como o Ministério
Publico, que tem avocado o poder para celebrar acordos de leniéncia
anticorrup¢io, diversamente da norma expressa na Lei Anticorrup-
¢ido, além do Tribunal de Contas da Uniao, que tem se recusado a
excluir a sancao de inidoneidade do empresario leniente, impedindo-
o de contratar com a Administracao Publica.

Logo, inicie-se com aquele primeiro ponto de vista, por meio
do exame do seguinte caso: em determinada licitacdo para a contra-
tacao de obra publica de grande dimensio (ex., constru¢ao de uma
ponte), a “Companhia Aberta A” participa em conjunto com dois ou-
tros licitantes. Essas companhias combinam precos para fraudar a li-
citacao e o Diretor de uma delas ¢ destacado para fazer esses ajustes
com o agente publico, inclusive com a realizacao de mudancgas no
edital, previamente a publicacao, acertando condic¢oes relevantes em
relacdo a prazo, objeto e preco.

Considere-se “D” como o dia da divulgacio do resultado da
licitacao pela Administracao Publica. As cartas sao finalmente marca-
das pelos licitantes e agente publico em “D — 6 dias”. Em “D — 5 dias”,
o Diretor da “Companhia Aberta A” entra em conluio com outras pes-

RSDE n®° 21 - Julho/Dezembro de 2017 73



soas, seus laranjas, para comprar, em bolsa de valores, acoes de sua
emissao em “D — 4 dias”. O resultado da licitacao é publicado em “D”
e, neste dia, a “Companhia Aberta A” divulga aviso de fato relevante
ao mercado. Naturalmente, a cotaciao de suas acdes sobe significati-
vamente. Entao, configura-se um ilicito antitruste, um ato de corrup-
¢io de agente publico pela “Companhia Aberta A” e, ainda, o ilicito
de insider trading pelo Diretor e seus compartes.

Vale dizer que essa atividade ilicita € passivel de sancao por
diversas autoridades administrativas, embora o direito sancionador
observe o principio da vedagdo ao bis in idem. Deve-se considerar,
ademais, a tipificacio das condutas como crime, dado seu grau de
reprovabilidade, atraindo a competéncia do Ministério Publico para
sua investigacao e eventual propositura de acao penal.

Esse é o cenario a ser solucionado via acordo de leniéncia.
Como fazer?

A complexidade da conjuntura pode ser agravada pelo desali-
nhamento entre autoridades estatais. E, nesse passo, ingressa-se no
segundo ponto de vista, acima ressaltado.

Veja-se que CGU, Ministério Publico Federal e Tribunal de
Contas da Unido parecem nio se entender a respeito de suas compe-
téncias e de suas relacdes institucionais.

Artigos foram publicados, recentemente, mencionando a “es-
quizofrenia” do Poder Publico: um 6rgao decide de uma maneira e
outro 6rgiao decide contrariamente ao primeiro. E o empresirio que
celebra um acordo de leniéncia acaba tendo que buscar outros acor-
dos, a fim de nao permanecer sujeito a determinadas san¢des, inclu-
sive a declara¢iao de inidoneidade, que muito onera as companhias
que contratam com a Administracao Publica, por motivos 6bvios."

12 LIMA, Carlos Fernando dos Santos; e POZZOBON, Roberson Henrique. Um Estado esqui-
zofrénico? Jornal O Globo. Rio de Janeiro, 21 abr. 2017. Pais, p. 7.
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Algumas questdes merecem ser pensadas. Como afirmado nas
notas introdutérias deste artigo, a Lei Anticorrup¢io nio prevé com-
peténcia do Ministério Publico Federal e do Tribunal de Contas da
Unido para participar da celebracio do acordo de leniéncia e muito
menos autoridade para “homologa-lo”.

Logo, a acao do Ministério Publico nada tem de sancionadora
e sud posicdo estd restrita a esfera criminal e a eventual propositura
de acao de improbidade, cabendo ressaltar que os acordos de cola-
boracio premiada (Lei n® 12.850/13) sio absolutamente distintos do
acordo de leniéncia. Sao regulados por lei propria e com outras fina-
lidades.

Nao obstante, em 01.09.2016, a CGU divulgou nota oficial cri-
ticando severamente a posicao do Ministério Publico Federal, de nao
“homologar” o acordo firmado no caso “SBM”, nos seguintes termos:

Ciente da decisao unanime da 5* Cimara de Coor-
denacio e Revisio do Ministério Publico Federal
de nao homologar a decisio do Procurador que
subscreveu, em nome do Ministério Publico Fede-
ral, o acordo de leniéncia com a SBM, o Ministério
da Transparéncia esclarece o quanto se segue.

O Ministério da Transparéncia, Fiscalizacao e Con-
trole celebrou, em 15 de julho de 2016, com a SBM
Offshore, o Ministério Publico Federal, a Advoca-
cia-Geral da Uniao e a Petrobras, Acordo de Le-
niéncia sobre os fatos relacionados a atuacio do
principal agente da SBM no Brasil durante o perio-
do compreendido entre 1996 — 2012 e todas as in-
vestigacoes deles decorrentes.

Para a integral vigéncia do acordo, conforme pre-
visto em cldusula especifica, o Ministério Publico
Federal submeteu o texto a apreciacao da 5* Ca-
mara de Coordenacao e Revisao do Ministério Pa-
blico Federal, que, na data de hoje, se pronunciou
e determinou a distribuicao do acordo a outro Pro-
curador da Republica para sua readequacao ou
prosseguimento das investigacoes.
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O Ministério da Transparéncia reconhece a inequi-
voca competéncia do Ministério Pablico em rever
os termos no acordo de leniéncia no ambito de
suas competéncias, seja com base no seu poder de
investigacao criminal, na Lei de Improbidade, na
Lei de Organizac¢iao Criminosa, na Lei da A¢do Ci-
vil Publica e outros normativos juridicos.

Na mesma linha de entendimento, o Ministério
também reconhece as competéncias constitucio-
nais do Tribunal de Contas da Unido, tendo dispo-
nibilizado total acesso aos autos, com vista ao in-
tegral acompanhamento dos procedimentos ado-
tados. Neste momento, equipes do TCU encon-
tram-se no MTFC realizando anilise de procedi-
mentos de Acordo de Leniéncia, um deles inclusi-
ve, o da SBM.

Mesmo considerando a independéncia de instin-
cias e suas respectivas competéncias, o Ministério
esclarece e enfatiza:

O procedimento do Acordo de Leniéncia por parte
do MTFC observou integralmente os requisitos da
Lei Anticorrup¢ao. A SBM ji disponibilizou 1 tera-
byte de informacdes, onde foi possivel identificar
outras pessoas envolvidas na infracao. Mas essas
informacdes somente poderio ser utilizadas se
efetivado o Acordo.

O programa de compliance da empresa foi anali-
sado pelo MTFC e a implementacio de recomen-
dacoes expedidas serd monitorada pelo Ministé-
rio, como exigéncia do cumprimento do Acordo.

O Acordo com a SBM se restringe aos fatos e pro-
vas reconhecidos e documentados no processo de
investigacao. Por essa razio, nao hd quitacao inte-
gral de eventual dano.

Ha clausulas contratuais que preveem expressa-

mente que a descoberta de novos fatos e docu-
mentos niao abrangidos pelo Acordo implicaria
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numa nova investigacio e eventual punicdo e co-
branca de prejuizos causados.

Ha também clausulas que listam os contratos que
nao sio objetos do Acordo e que poderio ser re-
vistos/investigados a qualquer tempo.

Portanto esta claro que o Acordo de Leniéncia nao
deu quitaciao total do dano e que houve efetiva
colaboragao da SBM.

Por outro lado, a nido efetivacao do Acordo de Le-
niéncia acarretard o prosseguimento do processo
administrativo de responsabilizacio no ambito
deste Ministério, que podera resultar na declara-
cao de inidoneidade da SBM. E, uma das conse-
quéncias, conforme avaliacao da propria Petro-
bras, seria a rescisao dos contratos celebrados com
aquela Estatal.

Esse cendrio levari, segundo estudo técnico apro-
vado pelo Conselho de Administracio da Petro-
bras, a perda da produc¢iao de 6leo e gis na ordem
de 15% entre os anos de 2016 e 2020. O prejuizo
avaliado é de no minimo US$ 12,66 bilhoes, sem
considerar reflexo no preco final do combustivel
ao consumidor, nem o impacto para a Uniao sobre
a receita tributdria, em funcio dessa perda de pro-
ducio.

Por fim, com a nao aprovacao do acordo, a Petro-
bras deixard de receber valor superior a R$ 1 bi-
lhio pactuado no Acordo.™?

O protagonismo do Ministério Publico Federal relativamente a
negociacdo e celebracao de acordos de leniéncia foi finalmente en-
frentada pelo Poder Judiciario. Comente-se a decisao proferida pelo
Tribunal Regional Federal da 4* Regiao (“TRF-4"), segundo o qual o

13 CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Nota a Imprensa— Acordo de Leniéncia com a SBM
Offshore. Brasilia, 1 set. 2016. Disponivel em: “http://www.cgu.gov.br/noticias/2016/09/nota-
a-imprensa-acordo-de-leniencia-com-a-sbm-offshore”. Acesso em: 20 nov. 2018.
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acordo de leniéncia celebrado no ambito da Operacao Lava Jato, pelo
Ministério Publico Federal, ndo vincula a CGU:

78

DIREITO ADMINISTRATIVO. AGRAVO DE INS-
TRUMENTO. ACAO DE IMPROBIDADE ADMI-
NISTRATIVA. LEI DE IMPROBIDADE ADMINIS-
TRATIVA. LEI ANTICORRUPCAO. MICROSSISTE-
MA. ACORDO DE LENIENCIA. VICIO DE COMPE-
TENCIA. INDISPONIBILIDADE DE BENS. DETER-
MINADA.

1. A Lei n® 12.846/2013, denominada Lei Anticor-
rup¢io (LAC) estatuiu sobre a responsabilizagcao
administrativa e civil de pessoas juridicas de natu-
reza privada pela pratica de atos contririos aos in-
teresses do Poder Publico e sua administracio,
tanto nacionais quanto estrangeiras.

2. O Acordo de Leniéncia pressupde como condi-
¢do de sua admissibilidade que a pessoa juridica
interessada em fazé-lo manifeste prima facie sua
disposicao, reconhecendo expressamente a prati-
ca do ato lesivo, cessando-o e prestando coopera-
¢do com as investigacoes, além de reparar inte-
gralmente o dano causado.

3. O Acordo de Leniéncia € uma espécie de cola-
borac¢io premiada em que hd abrandamento ou
até exclusiao de penas, em face da colaboracio na
apuracio das infracoes e atos de corrupgio, justa-
mente para viabilizar maior celeridade e extensio
na quantificacio do montante devido pelo infra-
tor, vis-a-vis a lesio a que deu causa, ao tempo em
que cria mecanismos de responsabilizacio de co-
participantes, cimplices normalmente impermeda-
veis aos sistemas cldssicos de investigacdo e, por
isso, ocultos. Esse o objetivo da norma e sua razao
de ser, tendo por pano de fundo, obviamente, o
inafastavel interesse publico.

4. Enquanto a Lei de Improbidade Administrativa
(LIA) busca, primordialmente, punir o agente pu-
blico improbo, alcancando, eventualmente, o par-
ticular, a Lei Anticorrupcao (LAC) tem por objetivo
punir a pessoa juridica envolvida em praticas cor-
ruptas, podendo também, em sentido inverso,
identificar agentes publicos coniventes, levando-
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0s, por consequéncia, para o campo de incidéncia
da LIA.

5. Nao ha antinomia ab-rogante entre os artigos 1°
e 22 da Lei n® 8.249/1992 e o artigo 1° da Lei n°®
12.846/2013, pois, naquela, justamente o legisla-
dor pitrio objetivou responsabilizar subjetivamen-
te o agente improbo, e nesta, o mens legislatoris
foi a responsabilizagiao objetiva da pessoa juridica
envolvida nos atos de corrup¢io.

6. No entanto, hi que se buscar, pela interpretacio
sistemdtica dos diplomas legais no microssistema
em que inserido, como demonstrado, além de uni-
cidade e coeréncia, atualidade, ou seja, adequagio
interpretativa a dindmica prépria do direito, a luz
de sua propria evolugao.

7. Por isso, na hipétese de o Poder Publico nao
dispor de elementos que permitam comprovar a
responsabilidade da pessoa juridica por atos de
corrupg¢io, o interesse publico conduzird 2 nego-
ciacao de acordo de leniéncia objetivando obter
informacoes sobre a autoria e a materialidade dos
atos investigados, permitindo que o Estado prossi-
ga exercendo legitimamente sua pretensdo puni-
tiva.

8. Nem seria coerente que o mesmo sistema juridi-
co admita, de um lado, a transacao na LAC e a im-
peca, de outro, na LIA, até porque atos de corrup-
¢a0 sdo, em regra, mais gravosos que determina-
dos atos de improbidade administrativa, como por
exemplo, aqueles que atentem contra principios,
sem lesao ao erario ou enriquecimento ilicito.

9. Esse o contexto que levou o legislador a presti-
giar o acordo de leniéncia tal como hoje consagra-
do em lei, quando abrandou ou excluiu san¢oes a
pessoa juridica que, em troca de auxilio no com-
bate a corrupgio, colabora com as investigacoes e
adota programas de compliance e nao reincidén-
cia na pratica de atos corruptivos, desde que con-
firmada a validade do acordo de leniéncia.

10. A autoridade competente para firmar o acordo
de leniéncia, no Ambito do Poder Executivo Fede-
ral é a Controladoria Geral da Uniao (CGU).
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11. Nao ha impedimentos para que haja a partici-
pacido de outros 6rgiaos da administracio publica
federal no acordo de leniéncia como a Advocacia
Geral da Unido, o Ministério Pablico Federal e o
Tribunal de Contas da Unido, havendo, portanto,
a necessidade de uma atuacio harmdnica e coo-
perativa desses referidos entes publicos.

12. O acordo de leniéncia firmado pelo Grupo
Odebrecht no ambito administrativo necessita ser
rerratificado pelo ente competente, com participa-
cdo dos demais entes, levando-se em conta o res-
sarcimento ao erdrio e a multa, sob pena de nao
ensejar efeitos juridicos validos.

13. Enquanto ndo houver a rerratificacio do acor-
do de leniéncia, a empresa deverd permanecer na
acao de improbidade, persistindo o interesse no
bloqueio dos bens, nio porque o MP nao pode
transacionar sobre as penas, mas porque o referi-
do 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 determi-
nar a indisponibilidade de bens das empresas per-
tencentes ao Grupo Odebrecht.'*

Casos recorrentes deram mostra da ineficiéncia da celebracao
de acordos de leniéncia pelo Ministério Publico Federal, porquanto
nido impediram a aplicacio de outras san¢des pela Administracio Pu-
blica. Na referida decisio do TRF-4, a questao foi tratada com muita
especificidade e reafirmou-se a competéncia da CGU para formalizar
acordos de leniéncia. E, enquanto nao houvesse sua rerratificacio, os
bens da companhia deveriam continuar indisponiveis.

Com efeito, o Grupo Odebrecht viu-se obrigado a reinstaurar
a negociacio com os 6rgiaos competentes na esfera do Poder Execu-
tivo Federal, vindo a firmar, em 2018, novo acordo de leniéncia com

14 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4* Regiao — TRF4. 3* Turma. Agravo de instrumento
n® 5023972-66.2017.4.04.0000/PR. Relatora Des. Federal Vania Hack de Almeida. Julgado em
22 ago. 2017.
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CGU e AGU, por meio do qual se obrigou a desembolsar o montante
de R$ 2.727.239.997,64."

Foi estabelecido, na leniéncia celebrada entre o Grupo Ode-
brecht e a CGU, que o referido valor sera abatido daquele constante
do acordo firmado com o Ministério Publico Federal e autoridades
americanas e suicas em dezembro de 2016.

Outra questao, de similar seriedade, tem origem na resisténcia
do TCU em seguir a leniéncia firmada pela CGU. Para o empresario o
efeito € desastroso, pois perde-se a referéncia de interlocucao e nao
mais se sabe com quem ele pode negociar.

Na pritica, o TCU decidiu que nio estaria vinculado a quais-
quer acordos. Um caso bastante impactante foi o da Eletronuclear, em
que o TCU menciona que os acordos de leniéncia podem ser consi-
derados como elementos atenuantes e nao haveria qualquer 6bice
juridico para o TCU, no exercicio da competéncia constitucional, apli-
car a companhia fraudadora a sancao de idoneidade. Vale conferir a
ementa do acordao:

[...] Portanto, os acordos de leniéncia, de colabora-
¢do premiada e termo de cessaciao de conduta po-
dem ser considerados pelo TCU como elementos
atenuantes [...] Dessa forma, nio ha como a CCCC
alegar que esperava por um beneficio ndo previs-
to em Lei e, por isto mesmo, nao previsto nos
Acordos de Leniéncia firmados com o CADE e
com o MPFE. Muito menos alegar que a expectativa
de ser anistiada pelo TCU por fraude a licitagao foi
um fator decisivo para que a empresa fornecesse
todas as informacodes, pois nao ha previsao legal
para tal anistia. Nao € razodvel que uma empresa
do porte e da experiéncia da CCCC, além de bem
assessorada juridicamente, nao considerasse a

15 O texto do acordo, com poucos trechos suprimidos, encontra-se disponivel para consulta
no sitio da CGU na internet. Disponivel em: “https://www.cgu.gov.br/assuntos/responsabiliza-
cao-de-empresas/lei-anticorrupcao/acordo-leniencia/acordos-firmados/odebrecht.pdf”. Aces-
so em: 23 nov. 2018.
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possibilidade de san¢ao pelo TCU na sua ponde-
racao de viabilidade do acordo [...] Portanto nao
ha obices juridicos quanto a atuacao do TCU para,
cumprindo sua competéncia constitucional, apli-
car 2 empresa fraudadora a sancio de inidonei-
dade.'®

Reflita-se sobre a iniquidade das circunstancias em que o em-
presario empenha seus esforcos na negociacao do acordo, finalmente
o celebra, paga a respectiva multa e, subsequentemente, continua so-
frendo a san¢ido de inidoneidade por for¢a de uma decisio do TCU.

Nao por acaso, o Supremo Tribunal Federal interveio, por
meio de decisio monocratica proferida pelo Ministro Gilmar Mendes,
para impedir a decretacao de inidoneidade da Andrade Gutierrez.
Tratava-se de caso apreciado pelo TCU que envolvia varias cons-
trutoras. Tramitou perante o STF em segredo de justica, motivo pelo
qual o inteiro teor daquela decisio ndo esta disponivel para con-

sulta.’”

Outro acordao do TCU, bem recente, diz que os acordos de
leniéncia ndo podem afastar o Tribunal do exercicio das suas fun-
¢coes, além do fato de a corrup¢io nao eximir a pessoa juridica de
reparar o dano. Nessas bases, decretou cautelarmente a indisponibi-
lidade de bens da Andrade Gutierrez, como se vé das palavras a se-

guir reproduzidas:

[...] Por outro lado, os acordos de leniéncia e ou-
tras formas de colabora¢do nio podem afastar o
Tribunal do exercicio de suas funcdes. Com efeito,
ainda que possamos — e devamos — levar em con-

16 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo TC 016.991/2015-0. Relator Min. Bruno
Dantas. Julgado em: 22 mar. 2017.

17 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 35.435 MC/DF. Decisao monocratica do Ministro
Gilmar Mendes, de 14 mar. 2018, para impedir a decretacio de inidoneidade da Andrade Gu-
tierrez no Ambito do Processo TC 016.991/2015-0.
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sideracao essas louvaveis iniciativas ao tomarmos
nossas decisoes, esta Corte nao pode se furtar de
cumprir seu papel constitucional de buscar o res-
sarcimento do dano sofrido pelos cofres publicos.
Relembro que a Lei 12.846/2013 (Lei Anticorrup-
¢40), que instituiu a figura do acordo de leniéncia,
ndo exime a pessoa juridica da obrigacio de repa-
rar integralmente o dano causado, consoante o
teor do seu art. 16, § 3° [...] medidas [...] decretar
cautelarmente a indisponibilidade dos bens da
empresa Andrade Gutierrez Engenharia S.A., no li-
mite de R$ 508.341.306,30;'®

Diante desse quadro confuso, a ponderaciao que se deve fazer
€ no sentido de que se inicia novo ciclo em relacao a leniéncia, mais
especificamente aquela respeitante ao mercado de capitais, por meio
do acordo de supervisao negociavel com a CVM.

Nesse sentido, ¢ fundamental que se busque o minimo de ar-
ticulacio, cooperagao entre a CVM, o Ministério Publico e outros Or-
gaos da Administracao Publica com competéncia para firmar acordos
de leniéncia, uma vez que o interesse deve ser na linha de resolver
por completo o caso, incluindo-se quaisquer desdobramentos.

Algumas medidas foram tomadas, cabendo citar o Memoran-
do de Entendimentos, firmado em 15.03.2016 entre o CADE e o Mi-
nistério Publico Federal, embora a cooperagio, ainda que vinculada
ao memorando, seja muito timida e vise a comunicac¢ao entre os Or-
ga0s. A pessoa fisica ou juridica poderia procurar o Ministério Publico
Federal para celebracio de um acordo de colaboraciao premiada e as
garantias seriam, para o particular, que a negociacio frustrada peran-
te qualquer das instituicdes nao seria considerada confissao.

A Lei n® 13.506/2017 ressalva expressamente as funcdes do

Ministério Publico Federal e impoe a cooperacio informacional entre

18 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo TC 002.651/2015-7. Relator Min. Bruno
Dantas. Julgado em: 25 abr. 2018.
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esses 0rgaos. A Medida Provisoria n® 784, que inicialmente tratou des-
se tema, nao contemplava essa redacio de ressalva com relaciao as
funcdes do Ministério Publico Federal, fato que foi muito criticado
pelo proprio Ministério Publico. A Medida Proviséria perdeu a vigén-
cia e foi criado um novo projeto de lei, que apresentou essa redacao
com as ressalvas com relacao as fungdes do Ministério Publico e a
cooperagao técnica.

Na 4rea anticorrup¢io, a Portaria Interministerial n® 2.278, de
15.12.2016, prevé um acordo de cooperacao entre CGU e AGU. ApdOs
a recusa do Ministério Publico Federal de homologar aquele acordo
de leniéncia firmado com a SBM, a AGU, em conjunto com a CGU,
firmou um novo acordo de leniéncia, em novembro de 2017, que
veio a ser aprovado pelo TCU.

Em 16.04.2018, CGU, AGU e Ministério Publico Federal cele-
braram acordo de leniéncia em conjunto, no valor de R$ 53,1 milhoes
(multa, ressarcimento por danos aos cofres publicos e devolucio de
lucros) com as agéncias de publicidade MullenLowe Brasil e FCB Bra-
sil, com base na Lei Anticorrupcio.

O caso relaciona-se com contratos ilicitos celebrados com a
Caixa Econdmica Federal, Ministério da Saude e Petrobras. Nesse
acordo, o Ministério Publico interveio e nao figurou como contrapar-
te. Ha aqui relevante evoluc¢ao: o Ministério Publico nao deve ser
contraparte no acordo e apenas participou como interveniente para
ratificar tudo aquilo que foi ajustado. As organizacdes empresarias
adotaram programa de integridade e se sujeitaram ao monitoramento
por dois anos. Ademais, nao foram concedidas quitacoes de débitos
as empresas lenientes, o que parece ser uma medida para atender as
exigéncias do TCU.

Atualmente, TCU e outros 6rgaos como CGU, CADE, AGU,
BACEN estio empreendendo esforcos no sentido de formalizar um
acordo de cooperacao.

Em acordio recentemente proferido, o TCU faz mencio a es-
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ses esforcos, o que funciona como indicador de que o préprio TCU
estd desconfortdvel em nao confirmar os termos dos acordos de le-
niéncia."” Sabe-se que o TCU estd empenhado em rever a instru¢ao
normativa que trata dos efeitos do acordo de leniéncia e de sua prer-
rogativa de fiscalizacio.?

Por fim, nao se pode deixar de mencionar os riscos para o
particular de confessar além do necessario. Algumas dificuldades ain-
da sio enfrentadas por uma sociedade que possui uma cultura de
punicdo, sem o mesmo nivel de pragmatismo de outras sociedades
desenvolvidas. Para alguns, a leniéncia pode ser vista como uma
compra de um tratamento benéfico, de um privilégio, por conta de

uma questao cultural.

Haveria casos inegociaveis, com referéncia aos quais nio se
cogita a celebracio de uma leniéncia? Outro problema diz respeito ao
estabelecimento de parametros de confianca entre as partes. Nesse
ponto, € importante lembrar que nao se esta diante de uma negocia-
¢io privada e, portanto, deve ser aprofundado o papel do principio
da confianga entre autoridade publica e o particular, para que as “trin-
cheiras” sejam mitigadas. Saio questdes que nio sio novas e estio
presentes em diversos estudos sobre acordos de leniéncia. Desafios
que igualmente devem ser enfrentados nos acordos de supervisao

que podem vir a ser celebrados com a CVM.

19 Confira-se trecho do acérdao: “[...] recomendar ao comité, criado consoante Comunicacao
da Presidéncia de 12/7/2017, com o objetivo de viabilizar os acordos de leniéncia firmados no
ambito da Unido, que avalie a conveniéncia de elaborar norma interna especifica para poten-
cializar as formas de cooperacao dos jurisdicionados para o deslinde efetivo e tempestivo dos
processos relevantes em curso no Tribunal de Contas, estabelecendo normas e critérios mini-
mamente objetivos, inclusive quanto as possiveis san¢odes premiais, conjugando, sobretudo, a
seguranga juridica e o interesse ptblico” (BRASIL. Tribunal de Contas da Uniao. Processo TC
002.651/2015-7. Relator Min. Bruno Dantas. Julgado em: 25 abr. 2018).

20 Instru¢ao Normativa n® 74/2015, que dispoe sobre a fiscalizacio do Tribunal de Contas da
Uniao quanto a organizacao do processo de celebracio de acordo de leniéncia pela adminis-
tracdo publica federal, nos termos da Lei n® 12.846.
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Conclusio.

Por tudo que se disse, podem ser inferidas as seguintes con-
clusoes:

(i) a despeito da organizacio empresaria incorrer em reprova-
vel conduta ilegal, hd espaco para a adocao de importante ferramenta
de adequacio a padrdes de conformidade anticorrup¢io, concorren-
cial etc. E o acordo de leniéncia ocupa com protagonismo dito espa-
co, servindo como relevantissimo instrumento de readequacio da or-
ganizacdo empresdria;

(i) sob a perspectiva do empresario, uma das principais fun-
¢oes da leniéncia consiste na busca pelo restabelecimento do curso
ordinario dos negdcios, inclusive para que a entidade empresaria vol-
te a contratar com a Administracao Publica, seja por meio de partici-
pacio em licitagoes, seja pelo acesso a linhas de crédito de bancos
oficiais;

(i) sob o ponto de vista da autoridade publica, a leniéncia é
tratada como instrumento investigativo, de tal sorte que sua utilidade
estd ligada a auséncia (ou insuficiéncia) de informag¢des sobre o ato
ilicito e a reducao de custos para sua obtencio;

(iv) no cendrio atual, hd pelo menos 3 (trés) categorias de
acordos de leniéncia segundo um viés setorial: (a) o acordo antitrus-
te, (b) o acordo anticorrupcao, que vem sendo intensamente discuti-
do, enfrentando problemas de diversas naturezas e, mais recente-
mente, (¢) o acordo para a defesa dos interesses do mercado de capi-
tais e do sistema financeiro nacional,;

(v) a criacdao de uma cultura de autodentncia tende a influen-
ciar positivamente o ambiente de negocios;

(vi) criar uma cultura de autodentncia mais efetiva, que inclua
a indicacao de culpados e o fornecimento de provas, colaborara para
o saneamento das praticas de mercado e tera seu efeito potencializa-
do se aliado ao monitoramento da gestao e a melhoria na estrutura de
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governanca das companhias, fundos de investimento e demais agen-
tes participantes do mercado, cujas relacdes seguirdo na direcao do
aperfeicoamento;

(vii) quem celebra acordo de leniéncia nao procura resolver o
problema parcialmente. Aquele que se submete a uma leniéncia,
quer se ver livre de qualquer contingéncia, acusacao, qualquer situa-
¢ao desfavoravel resultante daquele ilicito que foi identificado;

(viii) pode-se examinar o problema sob dois pontos de vista,
que se complementam: (a) a infracao de norma de conduta estabele-
cida em diferentes esferas juridicas (mercado de capitais, defesa da
concorréncia e sistema anticorrup¢ao); (b) desvirtuamento no funcio-
namento de certos 6rgiaos do Poder Publico, como o Ministério Publi-
co, que tem avocado o poder para celebrar acordos de leniéncia an-
ticorrup¢ao, diversamente da norma expressa na Lei Anticorrupcio,
além do Tribunal de Contas da Unido, que tem se recusado a excluir
a san¢do de inidoneidade do empresirio leniente, impedindo-o de
contratar com a Administraciao Publica;

(ix) novo ciclo se inicia em relacao a leniéncia, mais especifi-
camente aquela respeitante ao mercado de capitais, por meio do
acordo de supervisao negociavel com a CVM;

(x) nesse sentido, € fundamental que se busque o minimo de
articulacio, cooperacio entre a CVM, o Ministério Publico e outros
orgaos da Administracao Publica com competéncia para firmar acor-
dos de leniéncia, uma vez que o interesse deve ser no sentido de
resolver por completo o caso, incluindo-se quaisquer desdobramen-
tos;

(xi) esta-se diante da aqui conceituada multileniéncia do em-
presario, a envolver a ampla cooperagio entre 6rgios sancionadores,
Ministério Publico e TCU, cuja convergéncia institucional constitui o
desafio a ser enfrentado e solucionado.
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