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| anidnria: tanria dn djalogo das fontes e analogia in bonam partem
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No ultimo dia 6/6/2020, o Ministério Publico Federal (MPF) divulgou a

Nota Técnica n® 1/2020 da 5% Camara de Coordenacéo e Revisdo, que tratou de adesdes de pessoas
fisicas aos acordos de |eniéncia assinados com base no art. 16 daLei 12.846/13. A elaboracéo da notafoi
encabecada pelo Professor e Procurador da Republica José Roberto Pimenta, que possui vasta
experiéncia e proficuo trabalho académico e profissional relativamente ao tema.

A referida Nota Técnica veio a baila porgue os membros do MPF verificaram a* necessidade de que
sejam estabel ecidos os fundamentos sobre rel evantes aspectos do regime juridico aplicavel a estes
instrumentos negociais dentro da execucao da Politica de Leniéncia do M PF, norteada pelos valores da
coeréncia e unidade institucional, no campo da celebracdo de Acordos de Leniéncia, no dominio da
improbidade administrativa, conformados pelas Leis n® 8.429/1992 (doravante, Lei Geral de
Improbidade Administrativa— LGIA) e Lel n° 12.846/2013 (doravante, Lel de Improbidade das Pessoas
Juridicas — L1PJ, comumente referida como “Lei Anticorrupgao”).”

O objetivo do pronunciamento do parquet federal foi o de promover o “aperfeicoamento da atividade
institucional de membros do MPF, sob a coordenacéo da 52 CCR”, a medida que restou identificada na
pratica ministerial a“necessidade de estabel ecer orientages sobre a possibilidade juridica de extenséo
de beneficios legais para pessoas fisicas, acionistas, cotistas, socios, administradores, gerentes,
empregados, prepostos etc., no contexto de colaboracdo pretendida ou avencada com pessoas juridicas,
com o fim de assegurar maior previsibilidade sobre a situagdo juridica das pessoas fisicas colaboradoras,
engendrando maior seguranca juridica ao vinculo de cooperagdo necessério e instrumental paralevar
adiante o enfrentamento da corrupcgao, nos diversos casos que demandam a atuagcdo ministerial.”
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A conclusdo da Nota Técnica é no sentido de que “a previsdo no Acordo de Leniéncia de parametros de
concessao de beneficios para novas pessoas fisicas aderentes propicia maior segurancajuridicae
isonomia no processamento das adesdes posteriores’, atendendo “de forma plena, aos objetivos legais,
tanto os cristalizados na Lel n°® 12.846/2013 (Lei Anticorrupgdo), quanto os depreendidos pelas novas
regras da Lei n°13.964/2019 que alteraram a L el Geral de Improbidade Administrativa (Lei n°
8.429/1992).”

O risco de violagcdo aos canones da seguranca juridica nos acordos de leniéncia previstos no art. 16 da
Lei 12.846/13 (lel de improbidade empresarial) — eis que alei somente alude a participacdo de pessoas
juridicas como signatérias, silenciando-se quanto a participacao de pessoas fisicas inseridas no contexto
—, jafoi objeto de minhas preocupactes em pelo menos duas oportunidades. Primeiramente, no artigo
“Reflexdes sobre a Lei n° 12.846/2013 e seus impactos nas rel agdes publico-privadas— Lei de
improbidade empresarial e ndo lei anticorrupcdo, publicado na Revista Brasileira de Direito Pablico —
RBDP, Belo Horizonte, ano 12, n. 47, p. 33-43, out./dez. 2014” 1; secundariamente, em texto publicado
nesta coluna da Conjur sob o titulo “E recomendével ler abula dos acordos de leniéncia’.2

No ultimo texto, destaquei as diferencas existentes entre os acordos de leniénciado art. 16 da L e
12.846/13 edo art. 86 da Lei 12.259/11 (Lei do CADE), hgjavista que no acordo do CADE alei previu
gue os efeitos da leniéncia seriam extensiveis também aos dirigentes, administradores e empregados das
empresas envolvidas, desde que firmassem em conjunto o respectivo termo (art. 86, 8 6° daLel
12.529/11). Por outro lado, essa mesma garantia ndo se fazia presente nas disposicoes da Lei 12.846/13,
pelo que ndo se evitaria que essas pessoas fisicas viessem aresponder a processos judiciais
personalissimos no caso de assinatura da leniéncia pela empresa.

Ademais, mesmo as empresas que viessem afirmar aleniéncia (com a CGU, por exemplo),

fundamental mente quando ausente a participacdo do Ministério Publico, ndo se imunizariam, pelo
menos a principio, do acionamento em juizo por atosilicitos, a ndo ser que se reconhecesse, como fiz no
primeiro artigo publicado em 2014, que o ambito deincidénciadalLei 12.846/13 edaLei 8.429/92
fossem reciprocamente excludentes.

A matéria € complexa— e por isso ainiciativa de uniformizacdo do M PF é extremamente importante e
valiosa. Nesse mesmo sentido, convém destacar que o Plenério do STF reconheceu, por maioriade
votos, repercussdo geral em matéria que tangencia a tematica tratada na Nota Técnica do MPF (ARE
1175650 RG, Relator(a): Min. ALEXANDRE DE MORAES, julgado em 25/04/2019, PROCESSO
ELETRONICO DJe-093 DIVULG 06-05-2019 PUBLIC 07-05-2019).

Trata-se de processo oriundo do Tribunal de Justica do Estado do Parana (TJPR), no qual o Ministério
Publico do Estado (MPE) propds acdo de improbidade administrativa em face do recorrente e outras
pessoas fisicas e juridicas por fatos revelados na “ Operacdo Publicano.” Entre os pedidos liminares da
acdo, foi requerida aindisponibilidade de valores e de bens méveis e imoveis dos demandados; e, ao
final, pediu-se aimposic¢éo das sancdes previstas naLei 8.429/92 (Le de Improbidade Administrativa).

Entretanto, em relacéo aos réus que firmaram acordos de colaboracéo premiada (na esfera criminal) com
0 Ministério Publico, amparados no art. 4°, 84°, daLei 12.850/13 c/c os artigos 16 e 17 da Lei 12.846/133
, 0 MPE reguereu apenas o0 reconhecimento da pratica de atos de improbidade, sem aimposicéo das
penalidades correspondentes, sob a alegacdo de que existe “uma grande interpenetracéo do direito penal,
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civil edireito administrativo, para salvaguardar os inimeros bens juridicos afetados pela prética de atos
de corrupcdo. A persecucdo destesilicitos, em decorréncia de sua natureza multifacetaria, exige a
intervencdo de inimeros Orgaos de persecucéo do Ministério Publico”.

Assim sendo, com lastro nateoria do didlogo das fontes — e invocando os acordos de leniénciada Lel
12.846/13 (acordos de leniéncia do art. 16), o MPE do Parana sustentou que “néo se pode conceber que
um colaborador, apds cumprir os requisitos exigidos pelalel (Lei n°. 12.850/13) proveniente do Direito
Penal, ndo tivesse de igual modo seus efeitos espraiados para o Direito Administrativo e o Direito Civil,
gue tutelam o mesmo fato com as nuances peculiares destes especificos ramos do direito”, de modo que
apesar dealei 12.846/13 “restringir a utilizacdo do acordo de leniéncia e os seus beneficios as pessoas
juridicas, é certo que o dialogo das fontes confere ao intérprete flexibilidade e dinamismo na aplicacéo e
interpretacdo de variadas normas juridicas, afim de que sgja a cancada a finalidade de protecdo de
direitos fundamentais assegurados na Constituicdo Federal. Além do mais, “inexistiria ébice legal a
aplicacdo desses institutos ao Processo Civil, diante daregra contida no art. 126 do CPC, que autoriza
expressamente 0 uso da analogia.”

O relator do caso no STF, Ministro Alexandre de Moraes, seguido pela maioria do Plenario Virtual,
reconheceu a repercussao geral das teses debatidas nos autos, assentando que “ € superlativa arelevancia
dos temas discutidos. Em jogo, (1) a potencial ofensa ao principio da legalidade, por se admitir a
colaboragdo premiada na agéo de improbidade sem expressa autorizacdo legal e com vedacdo normativa
arealizacdo detransagdo pelaLIA (CF, art. 5° 11)4; (11) os limites a disponibilidade de bens e interesses
publicos, face aimprescritibilidade da acéo de ressarcimento ao erério (CF, art. 37, 88 4°e 5°95

: (111 os efeitos de eventual colaboracdo premiada realizada pelo Ministério Pablico em relacdo a demais
acoes de improbidade movidas pel os mesmos fatos, em virtude da existéncia de legitimidade
concorrente (CF, art. 129, §819).”

Como se V§, o principal argumento lancado pelo STF no reconhecimento da repercussdo geral — e que
como dito foram objeto de minhas primeiras notas académicas sobre leniéncia— consistiu exatamente
na auséncia de disposicéo legal que reconhecesse a abrangéncia material ampliada aos acordos de
colaboracéo lato sensu.
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Vislumbra-se, sem embargo disso, juridicidade nainiciativa de intercambiamento entre as diferentes
esferas de responsabilidade envolvidas na firmacéo dos acordos de leniéncia. Porém o fundamento para
tanto reside no suprimento da lacunalegidlativa pela via da analogia in bonam partem6, a partir das
disposi¢des constantesda Lei 12.529/11 (Lei do CADE), as quais, ao disciplinarem o acordo de
leniéncia respectivo, prescrevem que (a) “ serdo estendidos as empresas do mesmo grupo, de fato ou de
direito, e aos seus dirigentes, administradores e empregados envolvidos na infragdo os efeitos do
acordo de leniéncia, desde que o firmem em conjunto, respeitadas as condicdes impostas’ (art. 86, 86°,
dalLe 12.529/11); (b) “ nos crimes contra a ordem econdmica, tipificados na Lei n° 8.137, de 27 de
dezembro de 1990, e nos demais crimes diretamente relacionados a prética de cartel, tais como
ostipificados na Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, e os tipificados no art. 288 do Decreto-Lei n°
2.848, de 7 de dezembro de 1940 — Codigo Penal, a celebracdo de acordo de leniéncia, nos termos desta
Lei, determina a suspensdo do curso do prazo prescricional e impede o oferecimento da dentiincia com
relacéo ao agente beneficiario da leniéncia” (art. 87, caput, daLe 12.529/11); (c) “ cumprido o acordo
de leniéncia pelo agente, extingue-se automaticamente a punibilidade dos crimes a que se refere o caput
deste artigo” (art. 87, parégrafo Unico, daLei 12.529/11).

Sobre aintersecdo entre o acordo de leniéncia e os delitos de improbidade administrativa— partindo-se
da pressuposi¢éo que seja possivel o reconhecimento de um ambito de incidénciaidéntico ou conjunto a
ambos sem vilipéndio ao non bisin idem — a celebracdo do acordo do leniéncia previsto no art. 16 da
Lei 12.846/13 também assume a dimensdo de fazer as vezes de acordos de ndo persecucao civel ou de
termos de gjustamento de conduta, em ordem a determinar a exting&o das agoes respectivas,
notadamente depois da alteracdo do 81° do art. 17 daLei 8.429/92 pelaLei 13.964/19.7

Por fim, seria de todo interessante, em beneficio da uniformizacéo e da unidade institucional nacional do
parquet, que o Conselho Nacional do Ministério Piblico (CNMP), aquem ajurisprudénciado STF
reconhece, mercé dateoria dos poderes implicitos, competéncia juridico-material originaria (ver ADC
12), baixasse um ato normativo para disciplinar, na esteira da Nota Técnica n® 01/2020 do MPF, a
questdo da adesdo das pessoas fisicas aos acordos de leniéncia (art. 16 daLei 12.846/13), assim como a
guestdo da possibilidade de transcendéncia objetiva dos efeitos dos gjustes as esferas penal, civil e
administrativa. Tal medida reforgaria a seguranca juridica dos diversos acordos firmados na“erada
consensualidade” 8 — ubi eadem legisratio ibi eadem dispositio” .

1 FERRAZ, Luciano. “Reflexdes sobre aLei n® 12.846/2013 e seus impactos nas rel agdes publico-
privadas — Lei de improbidade empresarial e ndo lei anticorrupcéo, publicado na Revista Brasileirade
Direito Publico — RBDP, Belo Horizonte, ano 12, n. 47, p. 33-43, out./dez. 2014”.
https://www.editoraf orum.com.br/wp-content/upl oads/2015/05/1 e -anti corrupcao-artigo-luciano-

ferraz.pdf

2 FERRAZ, Luciano. E recomendével ler abula dos acordos de leniéncia.
https://www.conjur.com.br/2017-nov-16/interesse-publico-recomendavel -l er-bul a-acordos-leniencia
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3 Sobre adistingdo entre 0 acordo do artigo 16 o do artigo 17 daLei 12.846/13, ver FERRAZ, Luciano.
Acordos de leniénciadalei anticorrupcdo cumprem diferentes papéis. https.//www.conjur.com.br/2015-
jul-23/interesse-publico-acordos-| enienci a-l el -anti corrupcao-cumprem-diferentes-papei s

4 Estavedacdo atransagdo naLIA foi revogada em janeiro de 2020, apos avigénciadalLel 13.964, de
24 de dezembro de 2019. Sobre o tema, ver FERRAZ, Luciano. Acordos de ndo persecucao civel na
improbidade administrativa— o inicio, o fim e o meio. https.//www.conjur.com.br/2020-abr-09/interesse-
publico-acordos-nao-persecucao-civel-improbidade-administrativa.

5 Essaimprescritibilidade somente se verifica quando se tratar de ato doloso de improbidade
administrativa, conforme Tema 897 do STF “ S&o imprescritiveis as agdes de ressarcimento ao erario
fundadas na pratica de ato doloso tipificado naLei de Improbidade Administrativa.”

6 “Por anal ogia entende-se 0 preenchimento de lacunas na ordem juridica por lei, cuja proposta
assemelha-se afaltante [...] Em sede processual-penal, admite-se o emprego da analogia (art. 3° do
CPP). E em sede penal aanalogia, como recurso de integracéo, so € admissivel se for para beneficiar, ou
seja, em favor do réu. E a chamada analogiain bonam partem.” (CAMPOS PIRES, Ariosvaldo de.
Compéndio de Direito Penal, Vol. |, Parte Geral, atualizado por Sheila J. Selim de Sales, Rio de Janeiro:
Forense, 2015. p. 28).

7 FERRAZ, Luciano. Acordos de ndo persecucao civel naimprobidade administrativa— o inicio, o fim e
0 meio. https.//www.conjur.com.br/2020-abr-09/interesse-publico-acordos-nao-persecucao-civel-
improbidade-administrativa

8 Sobre o tema, ver FERRAZ, Luciano. Controle e Consensualidade: fundamentos para o controle
consensual da Administracéo Publica, Belo Horizonte: Forum, 2019.
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