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Resumo

Previu-se na Lei Anticorrup¢éo (ou Lei de improbidade administrativa empresarial) a figura juridica do
acordo de leniéncia, espécie do género ato juridico convencional.

Texto integral

A natureza juridica do acordo de leniéncia Previu-se na Lei Anticorrupgdo (ou Lei de improbidade
administrativa empresarial) a figura juridica do acordo de leniéncia, espécie do género ato juridico
convencional. Trata-se de ato convencional pois, por meio dele e preenchidos certos pressupostos,
Administracéo e administrado estipulam a mitigagdo ou a supressdo de um plexo de penalidades
passiveis de imposicao a pessoa juridica pelo cometimento doloso de atos ilicitos que proporcionem
a entidade privada o desfrute de ilegitimo beneficio patrimonial ou extrapatrimonial. E certo que sdo
inUmeras as hipoteses de ato convencional formado sob o regime juridico de direito administrativo,
como se da, por exemplo, na transagdo em matéria tributaria. Nestes casos, a obrigacgéo tributaria e
o litigio que lhe tem por objeto podem ser extintos em razdo de mutuas concessdes, nos termos da
lei (arts. 156, Il e 171 do Caodigo Tributario Nacional). Reconheca-se, todavia, que o ato negocial
mais conhecido no campo do direito administrativo é, sem sombra de duvida, o Termo de
Ajustamento de Conduta, previsto no art. 5°, §6°, da Lei de Ac¢do Civil Publica. Neste contexto,
preocupa-nos saber se o acordo de leniéncia, previsto na Lei federal 12.846, de 2013, é produzido
no exercicio de competéncia discricionaria ou deve ser entabulado de modo vinculado, inclusive pelo
Ministério Publico e pela Advocacia Publica; e mais: se os efeitos decorrentes da sua celebragéo tém
seus confins fixados ao motivado arbitrio da autoridade administrativa ou se, pelo contrario, existe
mitigada discricionariedade neste campo. O dispositivo em debate A discussdo em pauta tem sua
génese na redacdo do art. 16, caput , dessa lei, segundo o qual as pessoas juridicas de direito
publico, conjuntamente ou ndo com a Advocacia Publica e o Ministério Publico, “poderdo” celebrar
acordos de leniéncia. A discussdo neste particular é batida: saber se a expresséo “poder” acima
referida encerra uma faculdade ou um dever-poder (ou seja: sempre que possivel, este ato
convencional deve ser entabulado entre a Administracdo e o administrado); e mais: se o Ministério
Publico e a Advocacia Publica tém liberdade para afluir ou ndo ao acordo de leniéncia, subscrevendo
0s seus termos. Pressupostos para celebracdo do acordo de leniéncia segundo a Lei Anticorrupgéo
Nessa toada, cumpre observar que as hipoteses autorizadoras da formacao do acordo de leniéncia
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exigem a ocorréncia de alguns pressupostos: (i) que a pessoa juridica proponente tenha
supostamente praticado o ilicito descrito na Lei Anticorrupcao (afinal, da frustracdo do acordo de
leniéncia ndo decorre a presuncdo que a entidade proponente tenha cometido o ato ilicito curado
pela lei); e, alternativamente , que a entidade proponente (i) identifique os demais infratores, se for o
caso, ou (iii) aporte documentos e informagbes que permitam a identificagéo do ilicito praticado, ou
(iv) adote medidas de melhoria em seu programa de integridade (ou compliance , no jargao
corporativo). A alternatividade no preenchimento destes requisitos — incisos | a IV — poderia render
alguma controvérsia. Afinal, em que pese a lei ndo mencionar o cumulativo preenchimento destes
requisitos, o art. 16, lll, da Lei se valeu da expressao “e” ao intercalar os dois Ultimos pressupostos
para formacdo deste ato negocial. Sucede que a redacédo da lei ndo foi louvavel neste particular,
pois, infirmando parcialmente o comando anterior, 0 art. 16, §1°, prescreve que a celebracdo do
acordo de leniéncia exige, grosso modo, a cumulativa ocorréncia dos pressupostos arrolados nos
incisos lll e IV do art. 16, caput , além da obrigacdo de cessar a préatica das condutas lesivas. De
toda sorte, atendidos estes requisitos, estarao reunidas as condi¢cdes necessarias a celebracao do
acordo de leniéncia, viabilizando a concretizagdo do interesse publico preconizado pela Lei
Anticorrupcdo pela identificacdo do ilicito e/ou seus agentes, interrupcdo da pratica ilicita e efetiva
concretizagdo de programa de integridade. Assim, a Administracdo ndo goza de margem de
liberdade para celebrar ou ndo o acordo de leniéncia uma vez constatada a ocorréncia dos
pressupostos necessarios a sua formacado. Isso porque a ordem juridica elegeu este ato negocial
como 0 meio mais adequado para tutela do interesse publico, tanto mais porque sua formacgéo
também podera se aperfeicoar no transcurso de uma acéao judicial que tenha por objeto os noticiados
ilicitos. Em sintese, se a pessoa juridica, em desfavor de quem se imputa a pratica do ilicito
assinalado pela Lei Anticorrupc¢ao, (i) identificar os demais infratores que incidiram nestas condutas
vedadas ou carrear documentos e informacgdes que permitam identificar esses ilicitos, mas néo
necessariamente 0s seus autores; e , (ii) nos dois casos, cessar a pratica dessas condutas ilegitimas
e implementar ou aperfeicoar seu programa de integridade, entdo essa entidade faltosa tera direito
subjetivo de celebrar acordo de leniéncia. Ha, portanto, vinculacdo quanto a celebracdo deste
acordo. Essa mesma concluséo se estende ao acordo de leniéncia passivel de celebragdo em razéo
do suposto cometimento de ilicitos atentatérios a disciplina normativa afeta as licitacdes e
contratacdes publicas, tal como preconiza o art. 17 da Lei. Os limites para o acordo de leniéncia de
oferta obrigatéria Ao mesmo tempo em que nos parece que a formacao do acordo de leniéncia pode
ser obrigatéria, também vemos igual vinculacdo a certos efeitos decorrentes desse ato negocial.
Deveras, o art. 16, 82° da Lei Anticorrupcdo, prevé que a celebracdo do acordo de leniéncia
suspende (i) a publicacdo extraordinaria da decisdo que reconheca o cometimento, pela entidade
infratora, das condutas nela vedadas, e (ii) qualquer medida restritiva do direito de licitar e contratar
da entidade proponente. Estas consequéncias decorrentes da celebracao do acordo de leniéncia, na
extensdo acima indicada, eclodem, automatica e infalivelmente — parafraseando Alfredo Augusto
Becker —, da incondicional previsdo legal. Com isto, os agentes publicos autorizados a celebrar o
acordo de leniéncia ndo podem embaracar a deflagracdo destes efeitos, sendo que ao objetivo
preenchimento dos pressupostos viabilizadores da formacgéo desse ato negocial. Ha, aqui, exercicio
de competéncia publica vinculada ao atendimento dos requisitos legais, cujos efeitos, todavia,
escapam da 6rbita deciséria dos agentes publicos: é deliberacéo ope legis . E certo que se outorgou
certa margem de liberdade aos agentes publicos para, em razdo da celebracdo do acordo de
leniéncia, mitigar o alcance das sancdes pecunidrias passiveis de imposicdo a pessoa juridica
faltosa. Registre, neste particular, que a inexisténcia de uma pauta objetiva capaz escalonar a
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mitigacéo dessas penalidades — sendo que para dosar sua imposi¢do —, causa inegavel inseguranca
a entidade leniente, especialmente em razéo das pesadas multas que lhe sdo imponiveis. A solugéo
nestes casos perpassa pela aplicacao dos principios da razoabilidade, da proporcionalidade e da
adequacdo dos atos administrativos a finalidade publica perseguida por meio dessa lei, sem
embargo do inegavel conteido aberto destes especificos comandos juridicos. A atuacdo do
Ministério Publico e das Advocacias Publicas no acordo de leniéncia A participacdo do Ministério
Publico e das Advocacias Publicas na celebragdo do acordo de leniéncia nao é facultativa como a
Lei Anticorrup¢éo parece sugerir. Com efeito, o acordo de leniéncia é um dos meios concebidos pela
ordem juridica para tutela do interesse publico, permitindo néo sé a identificacéo do ilicito ou do seu
agente, mas a reconducéo das praticas da entidade faltosa aos trilhos da legitimidade, sem prejuizo
da recomposic¢ao do dano causado. Desse modo, ndo apenas se evita a perpetuacao de situacdo de
ilicitude como, adicionalmente, premia-se a solugdo pacifica de um conflito, sem prejuizo da integral
preservacao do patrimdnio publico. O acordo de leniéncia é, pois, um ato convencional restritivo de
direito, no qual a entidade faltosa reconhece o cometimento de ato ilicito em seu proveito. Por esta
razdo, este ato convencional é uma singular modalidade de sancdo. Neste contexto, a Lei
Anticorrupgdo concebe que a participacdo do Ministério Publico e da Advocacia Publica em um
acordo de leniéncia impede o ajuizamento de acdo de improbidade administrativa e sua continuidade
em relacdo ao mesmo fato ilicito objeto deste ato negocial. Em vista disto, poderiam estes 6rgéos
estatais, pura e simplesmente, optar por ndo aderir ao acordo de leniéncia e, com isto, iniciar ou
prosseguir com a adocdo de medidas judiciais em razdo do cometimento destes ilicitos? Penso que
ndo, pois a intransigéncia desses 0rgdos proporcionaria a ilegitima perpetuacdo de um conflito
juridico que, segundo a dicgéo legal, pode ser composto mediante a estrita obediéncia de uma pauta
objetiva de pressupostos, desaguando na formacdo de um acordo de leniéncia. A lei, sopesando os
interesses em jogo, deu especial relevancia a solugdo consensual de um conflito. Logo, em sendo
possivel, o acordo de leniéncia deve (e ndo pode) ser celebrado, em prejuizo, pois, a via contenciosa
judicial. E por estas razdes, se o ilicito cometido no ambiente da Lei Anticorrupgéo também puder ser
atacado por meio da acao de improbidade e, ademais, estiverem presentes 0s pressupostos para
celebracdo do acordo de leniéncia, a integracdo desses 6rgdos estatais nesse ato negocial é
obrigatdria. Alguma celeuma podera surgir quando as autoridades envolvidas estiverem em
desacordo quando a intensidade da mitigacdo da penalidade pecuniaria imponivel a entidade
leniente. Uma vez mais, espera-se que 0s agentes publicos reconhegcam neste instrumento negocial
um especial modo de pacificar (e nao estimular) conflitos sociais, 0 que pode ser frustrado com a
risivel mitigacdo das penas pecuniarias aplicaveis, que, em Ultima medida, podem inviabilizar o
acordo por desinteresse da pessoa juridica faltosa.
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