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Resumo

Debate no STF pode trazer a essencial seguranca juridica para um sistema multifacetado de
sancionamento

Texto integral

Recentemente, o Supremo Tribunal Federal (STF) iniciou relevante discussdo, a partir do voto
conjunto do ministro relator Gilmar Mendes, referente a necessidade de incentivos para a celebragcéo
de Acordos de Leniéncia [i] entre colaboradores e autoridades publicas. Tais incentivos estariam
intimamente relacionados a necessidade de se garantir seguranca juridica para os colaboradores,
transparéncia, bem como uma atuacéo coordenada dos 6rgéos de controle para evitar o bis in idem,
ou, ainda, a condenacgéao de individuos com base em fatos relatados as outras autoridades em sede
de acordos. O debate teve inicio a partir do ajuizamento de Mandados de Seguranca em face de
acordéaos do Tribunal de Contas da Unido (TCU), formalizados em tomadas de contas especiais, 0s
quais resultaram na aplicacdo — ou ameaca de aplicacdo — de sancao de inidoneidade, com base no
art. 46 da Lei 8.443/1992. No MS 35.435, a discussdo era: apesar de a Andrade Gutierrez ter
celebrado acordos de leniéncia com o Conselho Administrativo de Defesa Econémica (Cade) e com
a Controladoria Geral da Unido (CGU), o TCU teria indicado a possibilidade de declarar a
inidoneidade da empresa pelos mesmos fatos ja reportados as autoridades publicas em sede de
acordos. Segundo o TCU, tal possibilidade decorreria da competéncia constitucional do tribunal,
independentemente de a empresa ter firmado Acordos de Leniéncia. Por sua vez, no MS 36.496, a
UTC Engenharia S.A. indica que, apesar de ter celebrado acordo com a Advocacia Geral da Unido
(AGU) e a CGU, que previa a isencao da aplicacdo da pena de inidoneidade, o TCU, ao julgar o TC
016.991/2015-0 declarou a inidoneidade para contratar com a Administragdo Publica pelo periodo de
cinco anos. A discussdo € extremamente importante e traz a baila relevante problema criado em
nosso ordenamento juridico a partir da aprovacgéo precipitada de legislacdes que preveem Acordos
de Leniéncia. A primeira delas foi a antitruste, instituida por meio da Lei 10.149/2000 . Em 2013,
diante das manifestacbes populares, emergiram agodadamente outros Programas de Leniéncia,
aprovados no contexto de insatisfacdo: a Lei Anticorrupcao ( Lei 12.846/2013 ) e a Lei de
Organizacao Criminosa ( 12.850/2013 ). Nesse mesmo sentido, em 2017, foi promulgada a Lei sobre
Crimes no Sistema Financeiro ( 13.506/2017 ), que instituiu o Programa de Leniéncia no ambito do
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Banco Central e da Comissdo de Valores Mobilidrios (CVM). O desenvolvimento disforme de
inimeros Programas de Leniéncia acabou por trazer inseguranca juridica aos que desejam
colaborar, pois a premissa de sair de uma negociacéo " melhor do que entrou " ndo é verificavel. Ao
contrario do que ocorre nos Estados Unidos, por exemplo, no Brasil, os colaboradores devem
celebrar acordos com cada uma das autoridades que possam investigar o fato ilicito. Ou seja, em
alguns casos, como se viu na Lava Jato, existem cinco autoridades que poderiam ser competentes
para analisar a mesma pratica ilicita. A auséncia de uma atuagéo coordenada desses agentes pode,
ao cabo, importar significativa inseguranca juridica para o administrado. Seguranca juridica,
transparéncia e previsibilidade séo vistos pela doutrina como um dos pilares dos Programas de
Leniéncia. Garantir aos individuos previsibilidade nas negociacbes é essencial. O Estado tem que
atuar de forma coordenada, evitando sancdes com base em fatos relatados a outras autoridades,
sob pena de desestimular a celebragéo destes acordos. Os ilicitos investigados por intermédio dos
programas sdo aqueles que sejam, reconhecidamente, de dificil deteccao ou investigacéo, dado o
carater sigiloso e fraudulento, baseado na lei do siléncio entre os participantes ( Ommerta ) e,
também, na supressdo e destruicao de provas. A obtencdo de bons resultados depende da
existéncia de mecanismos de incentivos para que o agente econdmico envolvido em ilicitos exponha
os fatos. Do ponto de vista estatal, os incentivos para instituicdo de Programas de Leniéncia sédo
diversos, mas envolvem desde a deteccdo de préticas ilicitas, a obtencédo de provas, uma maior
eficiéncia e efetividade investigativa, a cessacdo da infracdo que est4d sendo praticada, a
possibilidade de sancdo dos demais infratores, a reparacao, o ressarcimento de danos e a dissuasao
de praticas ilicitas futuras. A importancia é notoria, sendo um exemplo empirico desta concluséo a
propria Operagdo Lava Jato, que conseguiu se desenvolver, em grande medida, gracas a eficiéncia
deles — posicdo defendida, inclusive, em estudo técnico do Ministério Publico Federal. Ou seja, para
um programa ser realmente efetivo e capaz de impedir a formagéo de novos ilicitos — por exemplo,
0os carteis — ele deve propiciar ao colaborador, entre outros aspectos [ii] , os requisitos,
procedimentos e beneficios esperados. Significa dizer que tais programas precisam ser
caracterizados pela transparéncia, previsibilidade e seguranca juridica em torno das negociacées e
assinatura do acordo. Garantir seguranca juridica aqueles que queiram colaborar com o Estado é,
talvez, o principal pilar para estruturagéo de um efetivo Programa de Leniéncia. A necessidade de o
administrado ter ciéncia das sancdes que Ihe sédo passiveis de serem aplicadas, bem como dos
beneficios esperados, € ponto central. Agentes que optarem por colaborar com o Estado precisam
ter certeza quanto ao gozo das vantagens previstas na legislacdo, especialmente, aquelas
relacionadas a nao condenacao pelos ilicitos reportados. Programas de Leniéncia que ndo conferem
segurancga juridica aos agentes que delatarem tendem a ser ineficientes no combate de crime
organizado. A seguranca juridica, por exemplo, foi ponto fulcral para o desenvolvimento do
Programa de Leniéncia Estadunidense. O agente precisa ter certeza, ao menos, dos potenciais
beneficios que obterd com a celebracdo do acordo e a garantia, por parte da autoridade, que o
contrato celebrado sera cumprido. Nada é mais danoso para credibilidade de um Programa de
Leniéncia que eventuais alteracdes, pelo Estado, dos beneficios ao colaborador [iii] . Portanto, ndo
causa estranheza o voto do ministro Gilmar Mendes, que limitou a possibilidade de o TCU impor
sancfes de inidoneidade as empresas que tivessem celebrado Acordos de Leniéncia com base nos
mesmos fatos investigados pelo tribunal. A aplicacdo desta sancdo por este 6rgdo de controle ndo
seria “compativel com os principios constitucionais de eficiéncia e seguranca juridica”. Surge entéo,
nesse contexto, a necessidade de comunicacao perene entre 0s 6rgdos de controle. A comunicagao
€ crucial para o bom desenvolvimento desses programas, tendo importantes autores que, inclusive,
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chegam a defender a necessidade de existir um balcéo Unico para negociacao [iv] . A existéncia de
um balcdo Unico poderia, de fato, garantir aos administrados maior seguranca juridica, visto que
poderia proporcionar aos individuos possibilidade de negociar de forma ampla e irrestrita, com todos
os 6rgaos de controle, um acordo Unico que lhes garantiria imunidade — ou reducéo de sangédo — e
gue permitisse que o individuo virasse a pagina em relacao aos ilicitos praticados. A ideia é louvavel
e tem potencial inquestionavel de efetividade, mas carece de inovacao legislativa, fato que, no Brasil,
demanda tempo e vontade politica. Enquanto ela ndo ocorre, é imperativo que a comunicagao
perene entre 0os drgaos de controle se mantenha a garantir seguranca juridica aos colaboradores e,
também, o alinhamento institucional entre as autoridades, como exposto pela doutrina [v] . Em voto
supracitado, o ministro Gilmar Mendes destaca a importancia da comunicacao entre as autoridades
envolvidas. “ Se tal sobreposicao fatica ndo for considerada de forma harménica, sobreleva-se o
risco de determinada empresa ser apenada duas ou mais vezes pelo mesmo fato, a despeito de ndo
ser evidente a pluralidade de bens juridicos tutelados pelas distintas esferas de responsabilizacéo.
(...) Para além do debate sobre ocorréncia de bis in idem , uma perspectiva punitiva ndo coordenada
dos regimes de responsabilidade civel e administrativa gera riscos a propria efetividade do sistema
anticorrupcao”. Por fim, em virtude do desenvolvimento disforme das legislacdes sobre o tema,
tornou-se imprescindivel que os 6rgdos de controle promovam uma comunicagao constante sobre os
Programas de Leniéncia, evitando-se assim sanc¢des cruzadas que possam inviabiliza-los. Tal
comunicacgdo se faz necessaria, ja que ndo foi possivel, até o0 momento, estabelecer do ponto de
vista legislativo o balcdo Unico para negociacdo de Acordos de Leniéncia no Brasil. O Estado, a par
dos diferentes 6rgédos de controle, precisa atuar de forma concertada e conectada para atingir o
principal objetivo: desmantelar organiza¢des criminosas e possibilitar a san¢do dos demais
investigados na pratica ilicita. Deve-se proteger, nesse contexto, aquele que optou por colaborar
com o Estado. Para o colaborador, é indiferente de onde vem a sancao, pois, ao final, ela serd paga
do mesmo bolso. [i] Como feito por ATHAYDE (2019), utilizaremos da
expressdo Acordo de Leniéncia para referir-nos aos acordos celebrados entre uma autoridade
publica investigadora — seja ela o MP, o CADE, a CGU, CVM, entre outros — e um agente privado
gue cometeu um ilicito. Por intermédio deste acordo, o agente privado recebera algum tipo de
beneficio na sancao que seria esperada — seja uma imunidade total, seja abrandamento da potencial
punicdo — ao passo que a autoridade receberd provas e uma descricdo de como se deu o ilicito.
ATHAYDE, Amanda. Manual dos Acordos de Leniéncia no Brasil. Teoria e Prética . Editora Forum.
2019. [ii] RUFINO, Victor Santos. Os Fundamentos da Delacdo: Analise do Programa de Leniéncia
do Cade a Luz da Teoria dos Jogos . 2016. Universidade de Brasilia; e ICN, Anti-Cartel Enforcement
Manual. Drafting and implementing an effective leniency policy . 2014 P.5 [iii] A incerteza quanto ao
efetivo desfrute das vantagens oferecidas € apontada como um fator determinante para o passo
lento que o programa de leniéncia norteamericano seguiu entre o ano de sua criagdo, 1978, e sua
reformulacdo em 1993 (KOBAYASHI, 2001, p. 2-3). Nesse primeiro periodo, as autoridades do DoJ,
recebiam, em média, uma aplicacdo para leniéncia por ano. Apds a reformulacdo, tais numeros
passaram a ser de uma por més (MOTCHENKOVA, 2004, p. 2). Uma das reformulagbes mais
significativas operadas em 1993 — considerada causa essencial do sucesso dos anos posteriores —
foi a mudanga de paradigma sobre a expectativa de gozo dos beneficios da delagao. Até entdo, o
grau de imunidade oferecido variava de acordo com a discri¢do do procurador responsavel pelo caso
e somente era conhecido apés um balango feito ao fim da colaboracdo (HAMMOND, 2000). O
potencial delator, desta forma, embora conhecesse as regras do programa e a existéncia de
vantagens na adesdo, ndo sabia com exatiddo quais os termos finais. [iv] MACEDO, Alexandre
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Cordeiro; SANT’ANA, Raquel Mazzuco. Balc&o Unico para negociacdo de Acordos de Leniéncia no
Brasil . SSRN Electronic Journal, v. 23529, p. 1- 36, 2019, p. 32 [v] “Diante da atuagdo concomitante
de diversas instituicbes publicas no ambito da negociacao e celebracdo de Acordos de Leniéncia
Anticorrupgédo, com a conducao de processos administrativos, civis e penais, eventualmente até nas
esferas federal, estadual e municipal, as instituigbes competentes devem adotar um comportamento
cooperativo. Se aqueles que praticam os atos de corrupcdo atuam de modo organizado, as
instituicdbes publicas também devem atuar de modo organizado para enfrentar os ilicitos de
corrupcao”. (ATHAYDE, 2019).
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