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Serrano e Bonfim: A leniéncia anticorrupcao

A funcéo do Estado reflete fim, tarefa ou incumbéncia correspondente a certa necessidade coletiva ou a
certazonadavidasocia. Expressa, ainda, atividade com caracteristicas proprias, modelo de
comportamento [1]. Nesse segundo sentido, afungdo do Estado expressa atos e atividades que ele
desenvolve em harmonia com as regras que o condicionam e conformam [2]. Em ambas as acepgoes de
funcdo, "exibe-se um elemento finalistico: directamente, na fungdo como tarefa; indirectamente, na
funcéo como actividade" [3]. A fungdo no sentido de atividade relaciona-se a um complexo ordenado de
atos, interdependentes uns em relacdo aos outros, destinados a prossecucdo de um fim ou de varios fins

xog E 2ty ' stado, por meio de seus 6rgaos e agentes, narealizacdo das
cional ou legalmente.

OPINIAO

As func?07?es estatai s implicam, necessariamente, na

edic?a?0 de normas juri?dicas [4]. A func?a?o administrativa consiste na edic?a?o de normas juri?dicas,
mas com uma caracteristica mais especifica: volta-se a concretizac?a?o dos princi?pios constitucionais,
sempre com vistas ao interesse pu?blico. Portanto, a fungdo administrativa, sob o aspecto formal,
consiste na"edic?a?o de um vei ?culo introdutor de normas genericamente denominado de ato
administrativo" [5]. Assim considerando, o exercicio valido dafungdo administrativa restringe-se a
edicéo de atos administrativos.

A relevanciade tais premissas esta em permitir concluir que afuncéo administrativa " consiste na edicao
de atos administrativos, sgja pelo Legidativo, seja pelo Judiciario, nas matérias relacionadas a sua
organizacao e atuacao funcional, seja pelo Executivo, para todas as demais matérias' [6]. Ademais, &
pressuposto para compreensao do significado material da fungdo administrativa o exame do principio da
legalidade, o qual, na sua acepcao classica, construiu-se no sentido de que a Administracdo limita-se a
executar as leis editadas pelo Legidativo. Ou sgja, administrar €, de acordo com referida concepcéo,
"editar atos individuais e concretos que cumpram as leis, gerais e abstratas’.
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Contemporaneamente é preciso compreender que a funcéo administrativa como ponderac&o, no caso
concreto, tendo em vista aquela realizada pelo legislador. Portanto, sob o ponto de vistaformal, afuncéo
administrativa consiste na edi¢ao de atos administrativos. Por outro lado, pelo aspecto substancial, ela
"consiste na apuracao da medida constitucional da exigéncia de cumprimento de determinados fins,
tendo em vista as circunstancias do caso concreto, a atividade legidativa ate? entdo exercida e as
diferencas de peso efetuadas pelo constituinte; bem como a fixagao para o caso concreto, de acordo
com a medida apurada, dos meios necessarios para realizagio dessesfins' [7].

Portanto, o exercicio da funcéo administrativa do Estado €, no Direito brasileiro, especialmente
condicionada. O caréter subordinado da funcéo administrativa do Estado veda que a noticiada pretensio
de restruturacdo do acordo de leniéncia anticorrupcéo contrarie aL el n°® 12.846/2013, espécie normativa
que, além de ingtituir referido mecanismo administrativo de autocomposi¢ao, atribuiu responsabilidade
objetiva as empresas pela pratica de atos de corrupgao contra a Administragdo Publica, nacional ou
estrangeira. Trata-se, portanto, da institui¢do de uma regra de responsabilidade que independe da
constatac&o de dolo ou culpa, bastando a comprovac&o do nexo de causalidade entre a conduta [8] e 0
dano [9].

Especificamente com relacdo a suposta pretenso de esvaziamento das prerrogativas atribuidas ao
Ministério Publico por meio de um noticiado acordo de cooperacdo entre diversos 6rgaos, a providéncia
podera ser ilegal ou, a depender do caso, inconstitucional se desrespeitosa, direta ou indiretamente, ao
regime juridico especialmente delineado pela Lei n° 12.846/2013.

Destaque-se, desde j4, que aLei n°® 12.846/2013 ndo prevé qualquer competéncia do Ministério Publico
no tema dos acordos de | eniéncia anticorrupcéo, ao contrario das pretensdes da Medida Provisoria n®
703/2015, que admitia a celebracdo acordos de |eniéncia de formaisolada ou em conjunto com o
Parquet, hipotese em que seriaimpedido o ajuizamento ou 0 prosseguimento de acBes em curso por
gualquer dos legitimados as agbes judiciais previstas naLe n° 12.846/2013, na Lei de Improbidade
Administrativa (exceto cautelares) e em acfes de natureza civil, tais como a acéo civil publica. Ademais,
previa-se a obrigatoriedade de atuacdo do Ministério Publico, em conjunto com o chefe do respectivo
poder do ente da federagdo, sempre que ndo existisse 6rgao de controle interno.

Ainda que, no regramento atual, o acordo de leniénciadaLei n° 12.846/2013 ndo seinsirano campo de
competéncia do Ministério Publico, em agosto de 2017 foi expedida a Orientacdo n° 07/2017, da 52
Camara de Coordenacdo e Revisdo do Ministério Publico Federal (MPF) para dispor sobre acordos de
leniéncia e, em especial, prever que as negociagles, tratativas e formalizacdo de acordos devam ser
realizadas pelo membro detentor da atribuicao para a propositura da agéo de improbidade administrativa
ou da agdo civil publica previstanaLei Anticorrupcao.
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Ademais, tendo em vista as interfaces entre o acordo de leniéncia e a colaboracdo premiada, previu-se
gue o inicio das negociactes do acordo de leniéncia deve se dar de forma concomitante ou posterior a
negociagao do acordo de colaboracéo premiada. Caso as negociagdes sejam realizadas em conjunto com
outros 6rgaos, tais como Controladoria-Geral da Uni&o (CGU), Advocacia-Geral da Unido (AGU),
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade) e Tribunal de Contas da Unido (TCU),

estabel eceu-se que os acordos serdo lavrados em instrumentos independentes, a fim de viabilizar o
encaminhamento aos respectivos 6rgaos de controle.

Com vistas a fundamentar a competéncia do M PF para celebrar acordos com um escopo téo abrangente,
previu-se que eles deverdo ser fundamentados nos seguintes dispositivos. @) artigo 129, inciso I, da
Constituicéo; b) artigo 5°, 86°, daLei 7.347/85; c) artigo 26 da Convencéo de Palermo; d) artigo 37 da
Convencéo de Mérida; €) artigo 3°, 82° e §3°, do Cadigo de Processo Civil; f) artigos 840 e 932, 111, do
Cadigo Civil; g) artigos 16 a21 daLei n° 12.846/2013; e, por fim, h) Lei 13.140/2015. Entretanto, a
recorréncia as referidas espécies normativas e tratados internacionais ndo sdo capazes de fundamentar a
competéncia do MPF para a celebracdo do acordo de leniéncia anticorrupgao.

Do mesmo modo, carece de fundamento legal e sequer sana o vicio de competéncia 0 compromisso
comumente assumido pelo MPF de realizar gestGes junto as demais autoridades e entidades publicas
buscando ades&o ao acordo ou a formalizacdo de seus proprios acordos, desde que compativeis com o do
MPF.

Ainda que o Ministério Publico ndo detenha atribuicdes no &mbito da Lel Anticorrupcao, € preciso
destacar que os mesmos atos nela enquadrados podem sofrer aincidénciada Lel da Acéo Civil Publica,
gue prevé o compromisso de gjustamento de conduta e, ainda, naLei de Improbidade Administrativa,
recentemente alterada para, expressamente, instituir o acordo de ndo persecucdo civel, sem prejuizo da
discusséo de que, principalmente desde 2015, com o advento da Lei n® 13.140/2015, que dispde sobre a
mediacao entre particulares como meio de solugdo de controvérsias e sobre a autocomposi¢do de
conflitos no ambito da Administracéo Publica, ja haveria permissdo legal para autocomposicdes no
ambito das relagdes civeis regidas pelo Direito publico.

Ja quanto ao &mbito criminal, incorporando algumas caracteristicas do modelo da Justica criminal
negociada — mas sem que isso represente a adogdo, por exemplo, do plea bargaining [10] do sistema
norte-americano —, o artigo 3°, inciso I, daLe n°® 12.850/2013, incidente exclusivamente sobre crimes
praticados por organizagdes criminosas [11], instituiu a chamada colaborag&o premiada[12], a ser
entabulada pelo Ministério Publico ou pelo delegado de policia

Especificamente com relacdo a competéncia para a celebragdo do acordo de leniéncia previsto naLel
Anticorrupcdo, elafoi conferida a autoridade méaxima de cada 6rgéo ou entidade publica que tenha
sofrido os atos lesivos, ao passo que a CGU € o 0rgao competente para celebrar acordos de leniénciano
ambito do Executivo federal e relativos a atos de corrupgdo contra a Administracdo Publica estrangeira.
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Os beneficios passiveis de serem conferidos & empresa colaboradora séo, em especial, reducéo do valor
da multa administrativa em até dois tercos, isencdo da publicacdo extraordinaria da decisdo condenatoria
e, ainda, afastamento da proibicéo de receber incentivos, subsidios, subvencdes, doacdes ou empréstimos
de 6rgéos ou entidades publicas e de ingtituicdes financeiras publicas ou controladas pelo poder publico.

Quanto as competéncias atribuidas pela Lei n° 12.846/2013 a AGU, as principais previsdes sdo
manifestar-se sobre a aplicacéo de sangbes administrativas e gjuizar agdes para fins de responsabilizacéo
judicial. Com relacdo ao acordo de leniéncia anticorrupcdo, a Medida Provisoria n® 703/2015, que néo
chegou a ser convertidaem le, realizou determinadas alteragcbes naLel n° 12.846/2013 paratratar
expressamente da competéncia da AGU para, em conjunto com os demais 6rgados, celebrar acordo de
leniéncia, hipotese em que seriam ampliados os beneficios para a empresa colaboradora.

Atualmente, reconhecendo as limitagdes de competéncia para a celebragcdo de acordo de leniéncia
anticorrupcdo, a AGU realiza atuacéo conjugada com a CGU para, em especial, amalgamar aos referidos
acordos o ressarcimento ao erario.

E inegével que a multiplicidade de 6rgdos competentes para realizar investigagso, prevencao e repressio
da corrupcéo, bem como promover o ressarcimento ao erario e autocomposi ¢ao, gerou obstacul os para a
celebracdo de acordos de leniéncia anticorrupcao, cujo estimulo requer o entabulamento e repercussao
em diversas instancias de controle e, portanto, maior entrosamento entre elas. O debate publico deve
centrar-se em tai's aspectos.

Nesse cenario, resta saber quais as discussdes estdo sendo realizadas nos gabinetes do Palécio do
Planalto, Supremo Tribunal Federal, CGU, AGU, Ministério da Justica, Procuradoria-Geral da
Republica (PGR) e TCU, preterido que esta o debate publico. Destaque-se, desde ja, que ndo sera através
de uma possivel atividade estatal infralegal que, aluz do cenério normativo apresentado, serdo
concentradas as prerrogativas relativas a autocomposi ¢éo estatal na CGU e AGU e suprimidas, pelavia
transversa, as atribuicbes do Ministério Publico.

[1] MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo V, Coimbra: Coimbra, 2004, p. 8.

[2] Id. p. 8-9.

[3] Id. p. 9.

[4] MARTINS, Ricardo Marcondes. Efeitos dos vicios do ato administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, p.
37 e seguintes.
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[5] Id. p. 75 e seguintes.

[6] Id. p. 78.

[7] Id. p. 93.

[8] ParaMaria Helena Diniz, "a agdo, elemento constitutivo da responsabilidade, vem a ser o ato
humano, comissivo ou omissivo, ilicito ou licito, voluntério e objetivamente imputavel do proprio agente
ou de terceiro, ou o fato de animal ou coisainanimada, que cause dano a outrem, gerando o dever de
satisfazer os direitos do lesado” (DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro:
responsabilidade civil. S0 Paulo: Saraiva, 2005, p. 43).

[9] O dano € a consequéncia da conduta do agente, o qual faz nascer o dever de reparag&o. Segundo
Fernando Noronha, "é o prejuizo, de natureza individual ou coletiva, econdmico ou ndo-econdmico,
resultante de ato ou fato antijuridico que viole qualquer valor inerente a pessoa humana, ou atinja coisa
do mundo externo que sejajuridicamente tutelada’ (NORONHA, Fernando. Direito das obrigacoes.
S&0 Paulo: Saraiva, 2007, p. 473).

[10] O plea bargaining compreende, essencialmente, uma declaragéo de culpa, guilty plea

, 0U, ainda, uma espécie de ndo questionamento da culpa imputada, o0 que ocorre negocia mente e pode
implicar, por exemplo, nareducdo dos delitos |evados a acusacéo, alteracdo para um delito de menor
gravidade ou, ainda, a diminuicdo da pena (Newman, Peter. The new palgrave dictionary of economics
and the law. New Y ork, 1998, p. 46).

[11] A configuragdo de uma organizag&o criminosa regquer, consoante artigo 1°, 81°, daLe n°
12.850/2013, o preenchimento dos seguintes requisitos. a) associagao entre prelo menos, quatro pessoas
fisicas, b) estrutura ordenada e caracterizada pela divisdo de tarefas; ¢) busca de obter vantagens; e, por
fim, d) pratica de infragOes penais cujas penas maximas sejam superiores a quatro anos ou que sgjam de
carater transnacional.

[12] O acordo de colaboragdo premiada "consiste em um beneficio concedido ao acusado que, admitindo
a participacdo no delito, fornece as autoridades informagdes eficazes, capazes de contribuir paraa
resolucdo do crime". (STF. HC n° 174.286/DF).
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