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Per spectivas para a seguranca juridica dos acor dos de leniéncia

O acordo de leniéncia, previsto naLei n° 12.846/2013 (também denominada de Lei Anticorrupcado
(LAC)), sem duvida alguma representa uma das maiores mudangas de paradigmas do direito brasileiro,
especiamente do direito administrativo sancionador, umavez que alterou as bases de uma atuacéo
estatal fundada naimperatividade, irrenunciabilidade e coercibilidade para uma lastreada na cooperagéo
com os particulares, de modo a buscar maior eficiéncia na obtencdo de resultados com o menor

na solugéo de casos que envolvam atos ilicitos praticados contra a Administragéo

Por ter representado a leniéncia uma profunda alteracéo nas

bases do direito administrativo sancionador brasileiro, passados cinco anos de suaintrodugéo no
ordenamento juridico pétrio, é de se indagar em qual estagio presentemente o instituto se encontra.
Atingiu o grau de amadurecimento necessario, capaz de assegurar a necessaria seguranca juridicaa
guem dele se serve? Tornou-se apto a cumprir os fins para os quais foi concebido?

Para encontrar as melhores respostas, impende revisitar rapidamente a propria evolucéo experimentada
pelo acordo de leniéncia desde sua implantagao, que, frise-se desde logo, vivenciou marchas e
contramarchas. Com efeito, ndo foram poucas as turbuléncias verificadas, decorrentes, precipuamente,
da disputa entre o0s varios 0rgaos estatai s competentes para celebré-1o. Também concorreu para muitas
das dificuldades incorridas a diversidade de pretensdo que cada 6rgéo publico buscava retirar do acordo,
além da prépria dificuldade de compreensdo pelo Poder Judiciario.
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E de se adiantar, no entanto, que o acordo de |leniéncia, mais recentemente, vem se aproximando de seu

ponto de equilibrio, na exata medida em que uma maior atuacéo concertada das institui cbes legitimadas
acelebra-lo tem se verificado, fato este, por outro lado, acompanhado de uma solidificag&o crescente de
uma jurisprudéncia que tende a garantir os efeitos juridicos do pactuado entre o Estado e a empresa.

Como se sabe, aleniéncia surge no direito brasileiro no campo concorrencial, especialmente no ambito
do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE), no qual assume uma fei¢éo hibrida, uma
vez que e destinada ao afastamento de sancdes penais e administrativas aqueles que colaborarem com o
Conselho. Em razéo de ser um ambiente controlado, conduzido por umainstituicdo que detém a
especialidade de atuagdo em relagdo ao tema, o instituto da leniéncia antitruste desenvolveu-se
rapidamente e logo se tornou o pilar da Politica Nacional de Protecdo da Ordem Econémicano Brasil
ante a sua capacidade de atuar de forma preventiva e reativa as préticas de cartel.

Posteriormente, com fundamento na experiéncia e recomendacdes internacionais em relacdo ao temada
corrupcao, bem como no exemplo conferido pelo CADE em relacdo ao tratamento das préticas
anticoncorrenciais, 0s mecanismos de resolucdo consensual de conflito ganharam destague nas novas
propostas de tutela dos ilicitos cometidos contra a Administracéo Pablica, como os acordos de
colaboracdo premiada destinados as pessoas fisicas, disciplinados pelaLe n° 12.850/2013 (Lel das
Organizagdes Criminosas), e 0s acordos de leniéncia as pessoas juridicas, estabelecidos pelaLei n°
12.846/2013 (Lei Anticorrupcéo).

A ideia subjacente aleniéncia, assim como ao proprio acordo de colaboracdo premiada, refere-se a
compreensdo de gque todos 0s agentes sdo racionais e agem movidos a maximizar seu interesse
individual, definido em termos de calculo de custos e beneficios. Dessa forma, aleniéncia funciona
como um estimulo a empresa infratora para abandonar a condutailicita e colaborar com as autoridades,
de modo que possa obter os beneficios e mitigar aincidéncia das sancdes previstas em lei.

Entretanto, o inicio da aplicacdo daleniénciaveiculadapela LAC foi tortuoso, umavez gque as pessoas
juridicas que estavam dispostas a colaborar com o Estado ndo tinham a seguranca de que efetivamente
receberiam em troca os beneficios prometidos, mas sim apenas as sancdes aplicaveis pelas instituicoes
com atribui¢bes paratanto, que ndo se mostravam[ 1] dispostas a atuar de forma coordenada e,
principal mente, respeitando o pactuado.

Em razdo desse cenario, buscou-se, num primeiro momento, alcancar uma solucdo macro ao problema
dainseguranca juridica atinente aos acordos de leniéncia, o que se deu pela Medida Provisoria n®
703/2015, por meio da qual foram realizadas modificacdes naLei n°® 12.846/2013 de modo a melhor
integré-la ao sistema juridico, especialmente em relacdo a L el de Improbidade Administrativa (L1A),
bem como para definir critérios para o controle de tais acordos. Entretanto, devido ao cenario politico
conturbado, a desconfianca dos atos do governo a época e a novidade do instituto da leniéncia, algumas
instituicdes estatais, com especial destaque ao Tribunal de Contas da Uni&o (TCU), rebelaram-se[2]
contratal medida, a qual acabou por perder a suavigéncia e eficacia.

| sso obrigou advogados, membros do Ministério Pablico e demais agentes publicos envolvidos nas
negociactes a buscar, em suas atividades cotidianas, solucdes destinadas a estabel ecer a necessaria
seguranca juridica ao instituto por meio do desenho de clausulas contratuais que garantissem a
efetividade do pactuado, a comunicabilidade entre os acordos realizados e aintegracdo da leniéncia com
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as demais normas do ordenamento juridico, num verdadeiro processo learning by doing.

Assim, no ambito do Ministério Puablico Federal (MPF), a 52 Camara de Coordenacéo e Revisdo (52
CCR) vem estabel ecendo entendimentos importantes por meio de estudog[ 3] e orientagdes sobre o tema,
0s quais tém orientado, ao menos no plano federal, as demais institui¢des colegitimadas a celebrar o
acordo de leniéncia. Dentre algumas posi¢oes rel evantes construidas ao longo desse processo, destacam-
se a possibilidade de serem abergadas pelo acordo de leniéncia as sangdes previstas naLIA (afastando-
se, dessa forma, a vedacéo a transacdo previstano artigo 17, 1°§ daLei n° 8.429/92), bem como o
reconhecimento do carater transversal e pleno do acordo de leniénciaem relacéo as pessoas fisicas
relacionadas com a empresa leniente, de modo que os respectivos acordos de colaboracéo que venham a
ser firmados devam guardar relacéo com aleniéncia da empresa col aboradora.

Por sua vez, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) e a Advocacia-Geral da Unido (AGU) buscaram
estabel ecer, por meio da edicdo de normas infralegais (como a Instrugdo Normativa n® 02/2018),
formulas objetivas para o célculo dos valores referentes a multas, danos e enriquecimento ilicito
decorrentes dos atos que integram os acordos de leniéncia.

Evidencia-se, nesse processo, que o distanciamento inicial entrea CGU/AGU e o MPF vem se
desfazendo, o que viabiliza cada vez mais a celebragao de acordos[4] em conjunto. 1Sso porque, na
origem, 0s processos de negociacdo evoluiam de maneira separada em razéo de as institui¢coes
vislumbrarem objetivos primarios diversos com tais acordos. Enquanto o MPF possui 0 entendimento de
gue aleniénciatem por escopo precipuo a colaboracéo para as investigacdes, a CGU/AGU tem como
objetivo principal areparacdo dos danos causados pel os atos ilicitos praticados pela empresa leniente.
Nesse sentido, tem-se chegado a conclusdo de que os objetivos de cada instituicdo em relacéo aos
acordos de leniéncia ndo sdo diversos e inconciliaveis, mas sim complementares, sendo que é
perfeitamente possivel aproveitar a expertise de cada instituicéo e celebrar um acordo conjunto que
melhor atenda aos objetivos definidos pela LAC.

O Poder Judiciario, a seu turno, tem fixado a correta posicéo de defender a validade e a eficacia dos
acordos de leniéncia cel ebrados quando atacados por outras instituicoes estatais. Nesse sentido, é
importante destacar a jurisprudéncia que esta sendo estabel ecida pelo Tribunal Regional Federal da 42
Regido, mais especificamente por sua 32 Turma, no sentido de que os efeitos do acordo de leniénciaas
partes da relacéo contratual, ndo sendo assim possivel demandar/sancionar a empresa leniente sobre os
fatos albergados pelo acordo sem antes obter a declaragéao de nulidade do pactuado.[5]

Nessa seara, 0 STF também tem repelido, de modo a garantir a devida seguranca juridica ao instituto, as
tentativag 6] do TCU de declarar ainidoneidade de empresas |enientes em decorréncia de fatos que
integraram seus acordos, tentativas essas que decorrem do manejo enviesado do entendimento segundo o
gual a suposta competéncia da Corte de Contas ndo estaria vinculada a legislagéo infraconstitucional.

Por esse cenario, apesar de ter havido uma evolucdo no dialogo interinstitucional sobre o temaleniéncia,
e do Poder Judiciério estar garantindo a efetividade dos acordos, defendendo-os de ataques realizados
por diversas instituicOes estatais, € certo que ainda ndo se pode dizer que o processo de mudanca de
paradigmas estabelecido pela Lel n® 12.846/2013 chegou a uma fase de plena estabilizagéo.
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Remanesce ainda a necessidade de enfrentamento e resolucdo de algumas questdes de modo a

estabel ecer a devida seguranca juridica aos acordos de leniéncia, como: a) definir os limites de atuacéo
das Cortes de Contas, especiamente o TCU, em relagcdo aos acordos e as empresas |enientes; b) transpor
toda a experiéncia adquirida no plano federal (decorrente da Operacdo Lava Jato) aos demais entes
federativos, de modo que os problemas rel acionados aos acordos de leniéncia sejam resolvidos de
maneira uniforme no pais €; ¢) estabel ecer mecanismos de san¢éo ao Estado caso ndo mantenha os
beneficios acordados com a empresa leniente, necessidade esta que decorre da compreensdo de que 0
acordo de leniéncia nada mais é do que um negocio juridico bilateral e sinalagmatico, no qual as partes
possuem direitos e obrigacdes reciprocas, devendo assim, da mesmaforma, estar sujeitas a sangdo caso
descumpram os termos acordados.

[1] E revelador dessa situagio o MS 34.031- STF, impetrado pela AGU contra a determinagio do TCU
de encaminhamento de informagdes sobre acordos de leniéncia em tramite pela CGU antes mesmo de
suas assinaturas, determinagéo essa que foi derrubada pela Suprema Corte. Tentava claramente a Corte
de Contas, amparada por um ato normativo proprio (Instrucdo Normativa n® 74/15, ja alterada pelaIN n°
83/18), estabelecer um mecanismo de controle prévio dos acordos de leniéncia, o que, na pratica,
significaria a usurpacéo da competéncia da CGU em relacéo a celebracdo dos acordos.

[ 2] https://www.conjur.com.br/2016-jan-11/mp-debate-medida-provisoria-703-verdadei ra-aberracao-
juridica

[3] Nesse sentido, dispde o Estudo Técnico n° 01/2017. Disponivel em: <
http://www.mpf.mp.br/atuacao-temati ca/ccr5/coordenacan/grupos-de-trabal ho/comi ssao-leniencia-
col aboracao-premiada/docs/ Estudo%20T ecni c0%2001-2017.pdf>.

[4] Tome-se como exemplo o acordo de leniénciarealizado pela CGU/AGU e MPF com as agéncias de
publicidade MullenLowe Brasil e FCB Brasil.

[5] O caso em questéo referia-se a pretensdo da Petrobras em continuar a mover uma agédo de
improbidade administrativa (n° 5027001-47.2015.4.04.7000/PR) contra a empresa Odebrecht S/A, ap6s
aUnido Federal, autora da demanda, requerer a sua extingdo em razéo de ter celebrado acordo de
leniéncia com areferida empresa, o qual englobava os fatos discutidos na acdo. Irresignada, na condicéo
de litisconsorte, a Petrobras recorreu (Al n° 5042782-55.2018.4.04.0000/PR) contra a decisdo que
extinguiu o feito com resolucdo de mérito, alegando que permanecia 0 seu interesse processual e a
pretensdo pel o ressarcimento dos danos sofridos. A Terceira Turmado TRF da 42 Regido indeferiu o
pleito da Petrobras por entender que o acordo de leniéncia celebrado € oponivel aterceiros, inclusive
contra demais 6rgaos do Estado, sendo que a Petrobras caberiaimpugnar o proprio acordo caso
entendesse ser nulo, e ndo demandar a empresa leniente em sede de acdo de improbidade administrativa.

[6] Vide acord&os n° 483/2017 e n° 1036/2019, proferidos na Tomada de Contas n° 016.991/2015-0,
referente a apuracéo de fraude alicitaco para a construcéo da parte eletromecanica da usina nuclear de
Angra 3.
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